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RESUMO

Dentro de um territdrio existem diversos atores sociais que se organizam e atuam de
formas variadas, apresentam interesses distintos e disputam espacos de discusséo
e tomadas de decisdo. Ao realizar intervencbes e regular o uso e acesso aos
recursos naturais em um espaco, o poder publico esta definindo como se distribuem

na sociedade os custos e beneficios decorrentes da acao de determinados atores.

Neste contexto, a partir da apresentacdo de alguns conceitos que tém sido utilizados
no debate sobre a participacdo da sociedade civil na gestdo ambiental publica, este
trabalho tem a intencdo de identificar nos principios e instrumentos da legislacéo
ambiental brasileira que criam o0s espacos publicos e regulam a participacdo da
populacdo nas tomadas de decisdo acerca da gestdo de areas naturais protegidas,

onde nos encontramos em matéria de participacao.

Palavras Chave: gestdo ambiental publica; participacdo; legislacdo ambiental; areas

naturais protegidas.



ABSTRACT

Within a territory there are various social actors who organize themselves and act in
different ways, have different interests and fight for spaces of discussion and
decision making. When the government conducts interventions and regulates the use
and access to natural resources in a given space, he is defining how the costs and

benefits from the actions of certain actors are distributed in society.

In this context, from the presentation of some concepts that have been used in the
debate on civil society participation in public environmental management, this study
intends to identify on the principles and instruments of Brazilian environmental
legislation that create public spaces and regulate participation of people in decision-
making about the management of protected natural areas, where we are in terms of

participation.

Keywords: public environmental management; participation; environmental

legislation; protected natural areas.



TABELA DE ABREVIATURAS

APP - Area de Preservacgio Permanente
ARI - Area de Reconhecimento Internacional

ENCEA - Estratégia Nacional de Comunicacédo e Educacdo Ambiental no ambito do
Sistema Nacional de Unidades de Conservacao

FUNBIO - Fundo Brasileiro para a Biodiversidade

IBAMA — Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis
IEB - Instituto Internacional de Educacao do Brasil

MMA — Ministério do Meio Ambiente

OSCIP - Organizacao da Sociedade Civil de Interesse Publico

PNAP- Plano Nacional Estratégico de Areas Protegidas

PNPCT - Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunida-

des Tradicionais

RL - Reserva Legal

SNUC - Sistema Nacional de Unidades de Conservacao
TI-Terra Indigena

TNC - The Nature Conservancy

UC — Unidade de Conservacéao
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1. Introducéao

As Ultimas décadas vém despertando preocupacfes crescentes com problemas
relacionados a tematica socioambiental expressos nas mudangas climaticas, na
degradacdo ambiental, na perda da biodiversidade, na expansdao urbana
desordenada, na pobreza, na desigualdade social, na poluicdo e esgotamento de
recursos naturais, entre muitos outros. Tais problemas sdo frutos da forma de
organizacdo da sociedade contemporanea, trazendo a tona um desequilibrio entre

as relacoes estabelecidas entre ela e o0 meio ambiente.

E consenso que o modelo de desenvolvimento predominante, caracterizado por uma
visdo antropocéntrica do mundo, que enxerga 0 crescimento econdmico como 0
maior indicador de seu desenvolvimento, tendo por base a maximizacdo do lucro,
mercantilizacdo dos bens ambientais e crescimento infinito como pressupostos, é

insustentavel sob aspectos ambientais, sociais e até mesmo econdémicos.

Pereira e Teodosio (2008) afirmam que a atual preocupac¢do com o meio ambiente é
consequéncia da forma como ele é percebido, ressaltando que a no¢do de meio
ambiente é algo socialmente construido. Isso implica dizer que as propostas de
resolucéo frente a problematica ambiental vém sendo fortemente influenciadas pelo
discurso dominante, marcadas por caracteristicas conservacionistas, individualistas
e comportamentalistas (CARVALHO, 1995).

As referéncias da chamada “questdo ambiental”, observa Lima (1999), séo fundadas
numa perspectiva liberal e nos valores da sociedade industrial, focadas quase que
exclusivamente sob seus aspectos técnicos e naturais. Dentro dessa concepcéao
reducionista, que ndo enxerga as relacdes historicamente construidas entre meio
ambiente e sociedade, busca-se evitar o conflito e garantir a manutengéo da ordem

estabelecida.

As concepcOes dessa natureza, enfatiza Carvalho (1995), reduzem a questéo
ambiental a um problema exclusivo de sustentabilidade fisica/ biologica, de gestao
de recursos naturais, em detrimento da sustentabilidade politica que, por sua vez, é

resultante de uma gestdo democratica. Lima (1999) esclarece que a visao unilateral



e fragmentada da questdo ambiental favorece uma compreensao despolitizada,
alienada e redutora do problema ao ocultar seus motivos politicos e a conexao entre

as suas diversas dimensoes.

Brugger (1994, p. 80 apud LIMA, 1999, p. 139) aponta a tendéncia de, sob a fachada
de um saber “técnico”, ocultar-se na verdade uma decisao politica. A autora alerta
que “o universo da locugdo técnica serve para reproduzir e legitimar o status quo e

repelir outras alternativas que porventura se coloquem contra ele.”

No entanto, a partir do entendimento de que a nocdo de meio ambiente é
socialmente construida e de que as solucdes e respostas produzidas a partir do
modelo hegemdnico e paradigmas a ele associados visam na sua maior parte a
manutengdo do sistema atual, a problemética socioambiental nos traz a chance de
aprofundar a reflexdo de forma critica, historica e abrangente sobre a exaustao do
modelo societario vigente, despertando oportunidades para mudancas que garantam

a qualidade de vida para todos no longo prazo.

Tais mudancas demandam a democratizacdo dos processos de tomada de deciséo,
a partir da explicitacdo dos enfrentamentos entre os interesses diversos em torno
dos bens ambientais de determinada realidade. A participacdo da sociedade na
gestdo ambiental publica, retomando a dimensao politica do problema, é fator

primordial para uma efetiva transformacao socioambiental.
1.1. Objetivos da Pesquisa

O objetivo deste trabalho €, a partir de uma reflexao inicial sobre os conceitos de
conflitos ambientais, gestdo ambiental publica e de participacdo, identificar nos
principios e instrumentos que criam e regulam 0s espacos de participacdo da
populacdo na gestdo ambiental publica no Brasil, em especial na gestdo ambiental

de &reas naturais protegidas, onde nos encontramos em matéria de participagéo.
1.2. Metodologia

Para realizar a andlise e reflexdo proposta foi necessario empreender trés fases

distintas:



1.2.1. Reviséao bibliografica dos conceitos e caracteristicas de conflitos sécio-
ambientais, gestdo ambiental publica e participacéo.

1.2.2. Pesquisa bibliografica/documental - Coleta de dados sobre a legislacao
existente, o histérico e o contexto do surgimento das leis que abordam o
tema da participacdo na gestdo ambiental publica, mais especificamente
no ambito das areas naturais protegidas

1.2.3. Andlise documental buscando identificar na legislacdo e pratica da
gestdo ambiental puablica brasileira, particularmente na gestdo de
Unidades de Conservacgdo - UC, onde nos encontramos em matéria de
participacdo. Em relacdo a estas etapas, foram desenvolvidos esfor¢cos
no sentido de buscar identificar limites e possibilidades para a pratica

participativa dentro de UC.

2. Referenciais Tedricos

Este trabalho foi norteado por um referencial de Educacdo Ambiental' em uma
perspectiva critica (REIGOTA, 1994; SORRENTINO, 1991; GAUDIANO, 1999;
CARVALHO, 1995 e 2004; LIMA, 1999) que entende o homem como historicamente
determinado, constituido e se constituindo socialmente em acdes politicas com

vistas a transformacao da sociedade.

A educacao ambiental critica, segundo Layrargues (2002, p. 189), "é um processo
educativo eminentemente politico, que visa ao desenvolvimento nos educandos de
uma consciéncia critica acerca das instituicbes, atores e fatores sociais geradores

de riscos e respectivos conflitos socioambientais”.

Tal abordagem rejeita a corrente cartesiana da Educacdo Ambiental
Conservacionista que, dentro de uma visao de mundo cientificista, unidimensional e
naturalista, ignora as relagcbes sociais e dicotomiza as dimensdes existentes entre
sociedade-meio ambiente. Essa corrente sobrevaloriza as solugdes tecnoldgicas e
subjetivistas com énfase na educagcdo como processo comportamentalista, reduzido
a intervencdes centradas no individuo, sem qualquer critica as relacbes sociais

vigentes.

! Para acessar os trabalhos que se dedicam a problematizar as diferencas entre as tipologias de educagéo
ambiental ver Sorrentino (1997), Carvalho (2005) e Gaudiano (1999), entre outros.
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Para fundamentar a tematica em tela — a participagdo popular na gestdo ambiental
publica — se faz importante localizar e pontuar algumas consideracdes acerca dos

conceitos de conflitos socioambientais e gestdo ambiental publica.

Pretende-se também apresentar o conceito de participacdo dentro do universo da
democracia representativa e participativa, enfatizando-a como direito e garantia de

controle social da gestdo ambiental publica.
2.1. Conflitos Socioambientais

A sociedade interfere no meio ambiente constantemente, utilizando seus recursos
naturais e modificando — o a fim de atender seus interesses e necessidades, de
diferentes formas e intensidade ao longo da historia. Essas interferéncias podem
causar danos e trazer prejuizos que comprometem o direito de todos ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado previsto na Constituicdo Federal de 1988 em
seu artigo 225:

Art. 225 - Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,

bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,

impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e

preserva-lo para as presentes e futuras geracgoes.

No entanto, a distribuicdo e apropriacdo dos recursos naturais dentro de uma
sociedade ndo acontecem de forma igualitaria e nem tranquila. “Ha interesses em
jogo e conflitos, potenciais ou explicitos, entre atores sociais que agem de alguma
forma sobre os meios fisico-natural e construido, visando ao seu controle e/ou a sua
defesa.” (QUINTAS, 2002)

Conflito Social e Politico, segundo Bobbio, Matteucci & Pasquino (1992 p.225), “é
uma forma de interagdo entre individuos, grupos, organiza¢fes e coletividade que

implica choques para o acesso e a distribuicdo de recursos escassos.”

Quintas (2002) esclarece que quando a disputa se desenvolve segundo regras

estabelecidas, tem-se a institucionalizacdo do conflito.

“Os conflitos ambientais podem ser explicitos ou implicitos. Os conflitos
implicitos s@o aqueles em que as comunidades s&o atingidas por um



-11 -

processo de degradacdo ambiental do qual ndo tém consciéncia. Em certos
casos, mesmo havendo consciéncia, as comunidades podem ndo associar
a degradacdo ambiental as praticas de agentes sociais determinados. A
inconsciéncia em relacdo a ocorréncia de processos de degradacao
ambiental pode resultar tanto de carater n&o-aparente de certas
transformacgbes ecoldgicas como de sua atribuicdo e fendmeno naturais
esponténeos.” (ACSERALD, 1992, pag.4)

Ao ndo identificar as “causas e causadores” dos problemas socioambientais que a
atinge, a populacdo acaba por ndo se mobilizar no sentido de tentar reverter o dano

causado.

A explicitacdo dos conflitos se d& por meio da caracterizagcdo de: i) objetos do
conflito (bens ambientais), i) uso dado aos bens ambientais (uso direto, p.ex.
apropriacdo para venda ou uso indireto, p.ex. descarte de residuos em corpos
d’agua), iii) agentes envolvidos na degradacdo ambiental, e iv) atores sociais
envolvidos/ afetados e seus interesses (CARVALHO e SCOTTO,1995).

Desta forma, o estimulo ao processo participativo tende a evidenciar as tensdes
acerca de um problema socioambiental expondo o conflito ndo apenas pela sua face
ecologica, mas também pela percepcdo dos interesses existentes entre os diversos

atores em questéao.

Ao se estabelecer as conexdes logicas entre a degradacdo ambiental e a acao de
agentes determinados, a explicitagdo dos conflitos € um importante fator de
democratizacao dos processos de gestdo ambiental ao mobilizar a participacdo dos

atores sociais afetados nas negociagdes e decisdes acerca do conflito em evidéncia.

Cabe ao poder publico mediar os interesses e conflitos envolvendo a destinagcdo dos
recursos naturais na sociedade com o objetivo de garantir o direito ao meio ambiente

ecologicamente equilibrado previsto da constituicao.
2.2. Gestdo Ambiental Publica

Podemos identificar, segundo a periodizacéo proposta por Cunha & Coelho (2003, p.
46 apud BOEIRA, 2003, p.526 e 527), trés momentos na historia das politicas
ambientais brasileira: i) de 1930 a 1971, caracterizado pela constru¢cdo de uma base
de regulacdo dos usos dos recursos naturais; ii) de 1972 a 1987, quando a acéo
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intervencionista do Estado chega ao apice; iii) de 1988 aos dias atuais, caracterizado

pelos processos de democratizacéo e descentralizacdo decisorias.

O momento atual, segundo Boeira (2003, p.529), encontra-se subjacente a crise do
modelo estatocéntrico de gestdo publica vigente de1930 a 1979, que tem o Estado
como ‘o ator central para o desenvolvimento mediante a consolidagdo da
administracdo burocratica, predominando uma visdao administrativa focada na
melhoria do corpo funcional do aparelho estatal por meio da profissionalizacédo” que,
a partir dos anos 90, vem sendo conformado pela emergéncia do modelo
sociocéntrico, com a discussao sobre o processo de descentralizagdo, tamanho do
Estado, universalizacdo das politicas, incorporacdo de novos atores, experiéncias

inovadoras na questao da participacao e cidadania.

“A dtica estatocéntrica marcou o apogeu da tecnoburocracia, enquanto a
Otica emergente passa a incorporar a dimenséo politica e o debate sobre o
desenvolvimento da capacidade gerencial, na qual o publico ndo-estatal €
valorizado e a ampliacdo de seu espaco é resultante da acdo de inUmeros
fatores. A reforma do Estado pés-Constituicdo de 1988 inclui, além do tema
da privatizacdo, o tema das parcerias com o0 setor privado, o da
democratizagdo com gestéo participativa, o papel dos movimentos sociais e
do terceiro setor.” (BOEIRA, 2003, p.529)

Nesse panorama de mudanca de paradigmas, a gestdo ambiental pode ser
entendida, de acordo com Theodoro (2000 apud MORALES, 2011, p.11), como “um
conjunto de ac¢des que envolvem politicas publicas, setor produtivo e a sociedade de
forma a incentivar o uso racional e sustentavel dos recursos ambientais e que se
deve comportar como uma importante pratica para alcancar o equilibrio dos mais
diversos ecossistemas, envolvendo assim as questfes naturais, mas, também, as

dimensdes econdmicas, sociais, politicas, culturais, entre outras.”.

A Constituicdo Federal, em seu artigo 225, 81°, incube ao poder publico algumas

obrigacdes relacionadas a gestdo do meio ambiente:

| - preservar e restaurar 0s processos ecoldgicos essenciais e prover o
manejo ecologico das espécies e ecossistemas;

Il - preservar a diversidade e a integridade do patriménio genético do Pais e
fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulagcdo de material
genético;
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Il - definir, em todas as unidades da Federacdo, espacos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a
supressao permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizacdo
gue comprometa a integridade dos atributos que justifiguem sua protecéo;

IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade
potencialmente causadora de significativa degradacdo do meio ambiente,
estudo prévio de impacto ambiental, a que se dara publicidade;

V - controlar a producdo, a comercializacdo e o emprego de técnicas,
métodos e substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de
vida e 0 meio ambiente;

VI - promover a educagdo ambiental em todos os niveis de ensino e a
conscientizagdo publica para a preservacao do meio ambiente;

VIl - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as préaticas que
coloquem em risco sua funcdo ecolégica, provoquem a extincdo de
espécies ou submetam os animais a crueldade.

Quintas (2002) entende que estas incumbéncias podem ser realizadas a partir de
duas vertentes da gestdo publica: i) a de comando e controle, na qual o poder
publico pratica alguma forma de ordenamento do processo de apropriacdo social
dos recursos ambientais; i) e a de controle social, na qual o poder publico
proporciona meios para o desenvolvimento de capacidades para a intervengéo

gualificada de grupos sociais nas a¢cées de comando e controle.

Boeira (2002, p. 527) indica que existem, entre o periodo que vai da “Rio -92” e 0
“Estatuto da Cidade” (2001), dois processos de articulacdo entre a politica ambiental
(entendida como uma proposta de intervencdo em uma dada realidade) e a gestao
ambiental (entendida como os procedimentos operacionais, a administracdo e a
aplicacdo de leis, regulamentos, indicadores, normas, planos e programas)
acontecendo concomitantemente: i) o processo hegemdnico, em que as politicas
ambientais perdem espaco para a presumida neutralidade das técnicas gerenciais,
perdendo-se assim uma capacidade de planejamento entre atores envolvidos com a
politica ambiental brasileira, que por sua vez acaba sendo gerenciada
tecnocraticamente; ii) o processo contra-hegemoOnico, com um potencial de
articulacdo entre a gestdo, a politica e o planejamento, aumentando assim a

capacidade de realizac&o de projetos inovadores e participativos.

Quintas (2000) enfatiza que a pratica da gestdo ambiental ndo é neutra, pois ao

assumir determinada decisdo diante de um problema ambiental, o Estado esta
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definindo quem ficard com os custos e quem ficard com os beneficios decorrentes
das acbes antropicas sobre o meio ambiente. Neste sentido, a gestdo ambiental
publica deve ser entendida como um processo de negociacdo de interesses e
conflitos entre diversos atores sociais que agem sobre o territério, incluindo-se ai o
proprio poder publico. Este processo de mediacdo esta continuamente definindo e
redefinindo, o modo como os diferentes atores sociais, por meio de suas praticas

alteram a qualidade do meio.

Considerando que nos processos de gestdo ambiental publica ha interesses,
conflitos e correlacdo de forcas (disputa de poder) entre diversos atores sociais é
essencial que se garanta a democratizacdo dos processos de tomada de decisédo
sobre uso/gestao de bens ambientais, que sédo coletivos, por meio da participagéo

social e politica dos atores envolvidos e/ou afetados.

Assim, enfatiza Morales (2011), se faz necessario promover a participacdo das
pessoas diretamente envolvidas em conflitos ambientais dentro de um territorio para
gue atuem na gestdo ambiental, cabendo ao Estado criar condicdes para

transformar o espacgo “técnico” da gestdo ambiental em espaco publico.

Layrargues (2000) esclarece que a participacdo do individuo nas decis6es que Ihe
afetam pode ocorrer de duas formas: mediadas por formas coletivas de

reivindicacao e por instancias institucionalizadas de participacao.

Desta forma, a partir da nocdo de que a participacdo nao pode ser entendida como
dadiva, concessdo ou como algo preexistente (DEMO, 2009, p.18), podemos
enxergar as lutas ambientais como formas coletivas de reivindicagéo, que, segundo
Acserald (1992), buscam introduzir principios democraticos nas relagées sociais
mediadas pela natureza por meio da participacdo da sociedade no controle destas

relacoes.

As lutas ambientais acabam por atribuir um carater publico ao meio ambiente,
porém, as condicdes de realizacdo dessas lutas sdo balizadas pelo sistema juridico-
legal e politicas ambientais do Estado que caracterizam os modos dominantes de
apropriacao social da natureza.
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2.3. Participacao

No Brasil, o modelo de democracia exclusivamente representativa, ancorado na
ideia de que as decisdes politicas sdo derivadas das instancias formadas por
representantes escolhidos por sufragio universal (MORALES, 2011) perpetua uma
separacao entre dirigentes e dirigidos e vem mostrando suas limitacbes no que
tange a defesa dos interesses da coletividade nas decisfes e acBes que definem o
destino de nossa sociedade. A participacdo popular é condicionada por um historico
de autoritarismo e por uma cultura burocratica e centralizadora que se traduzem em

relagdes clientelistas, individualistas e imediatistas entre Estado e Sociedade.

Neste contexto, marcado por intensa desigualdade social, Jacobi (2002) reforca a
necessidade de ampliar a democracia articulando a representacdo politica com a
participacdo direta da populagéo na gestédo de politicas publicas.
“Desde o inicio da década de 1990 e até hoje a participagdo nas suas
diversas dimensfes vem sendo amparada e institucionalizada na América
Latina dentro dos marcos das democracias representativas. (...) Entretanto,

0 que se observa € que, no geral, as propostas participativas ainda
permanecem mais no plano da retérica do que na pratica.” (JACOBI, 2002,

p.3).
A participagdo vem sendo evocada por muitos como a solugédo para diversos
problemas contemporaneos, no entanto existem diversos entendimentos do que vem
a ser esta ideia. Seus significados e concepcbes vém sendo disputados teodrica e
ideologicamente, e reformulados de acordo com a conjuntura histérica e politica

vigente. Dessa forma convém explicitar de que “participagao” este trabalho trata.

O desenvolvimento deste trabalho se apdia no conceito formulado por Arnstein
(2002, pag.l) que entende a participagdo como a redistribuicAo de poder que
permite aos cidadaos atualmente excluidos dos processos politicos e econbémicos
serem ativamente incluidos no futuro, sendo o meio pelo qual a populacdo pode
promover reformas sociais significativas que lhe permite compartilhar dos beneficios

da civilizacéao.

Jacobi (2002, p.6) reforca esse conceito de participacado social definindo-o como um

“processo de redefinicdo entre o publico e o privado, dentro da perspectiva de
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redistribuir o poder em favor dos sujeitos sociais que geralmente ndo lhe tem

acesso.”.

Na mesma linha, para Demo (2009, p.137), o significado de “participar” € “redistribuir

bens e poder”.

Arnstein (2002, p.6) alerta que “a participacdo sem redistribuicdo de poder permite
aqueles que tém poder de decisdo argumentar que todos os lados foram ouvidos,
mas beneficiar apenas a alguns.” A participacdo vazia, segundo o autor, mantém o

status quo.

Para auxiliar na andlise desta tematica, Arnstein (2002, p.2) propde uma tipologia de
oito niveis de participacdo que busca ilustrar a existéncia de graus bastante
diferentes de participacdo social. Para tanto o autor se utiliza da figura de uma

‘escada” em que o nivel de participagédo aumenta a medida que se atinge o proximo

degrau.
8 Controle Cidadao
- Poder
7 Delegacéo de Poder cidadao
6 Parceria
5 Pacificacéo Concesséo
4 Consulta minima de
N Poder
3 Informacao
2 Terapia N&o-
1 Manipulagéo Participacao

Figura 1 — Oito Degraus da escada da participacdo cidadao de Arnstein

Segundo essa tipologia, a (1) Manipulagcéo e (2) Terapia sédo os primeiros degraus
da escada e descrevem graus de “Nao Participacado”. Eles tém sido utilizados em
algumas circunstancias representando uma distorcdo do papel da participagao, e
segundo o autor, seu objetivo € permitir que os tomadores de decisdo possam
“‘educar”, “obter o apoio” ou ainda “curar’” os participantes. Os degraus (3)
Informacédo e (4) Consulta sdo na realidade os primeiros graus de participacdo e
avancam a uma concessao limitada de poder que permite aos participantes ouvirem
e serem ouvidos. “Nestes niveis, eles ndo tém o poder para assegurar que suas

opinides serdo aceitas por aqueles que detém o poder, (...), ndo ha garantia de
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mudanca do status quo.” Ainda na concessao limitada de poder, no degrau (5)
Pacificacdo ha a possibilidade dos participantes elaborarem propostas e
recomendarem medidas, e embora possam ter certa influéncia, a deciséo final ainda
fica a cargo dos detentores de poder. Num degrau superior esta a (6) Parceria, no
qual ha efetivamente uma redistribuicdo de poder através da negociacdo entre
cidadaos e tomadores de decisdo. O degrau (7) Delegagéo de poder representa um
grau onde os participantes tém autonomia em certos campos e no (8) Controle
cidadao, os cidaddos detém a maioria nos foruns de tomada de decisdo, ou mesmo
o completo poder gerencial (ARNSTEIN, 2002, p.6).

Outra questéo chave, colocada por Bordenave (1983, p.33 e 34), para se analisar a
participacdo € “a importancia das decisdes cuja formulacdo os participantes tem
acesso.” As decisGes podem ser organizadas em niveis, que vao do mais alto ao

mais baixo segundo sua importancia.

O modelo da democracia participativa, segundo Bordenave (1983, p.36), “promove a
subida da populagdo a niveis cada vez mais elevados de participacdo deciséria”,
remetendo aos cidadaos, no seu conjunto, a funcdo de definir e autorizar as
decisbes politicas, exercendo o controle final das mesmas. No entanto, o autor
ressalta que esta subida geralmente é conseguida somente por meio de “arduas

lutas”.

Neste sentido, Demo acrescenta que a participacdo é conquista:

“...para significar que € um processo, no sentido legitimo do termo:
infindavel, em constante vir-a-ser, sempre se fazendo. Assim, participacéo é
em esséncia autopromocao e existe enquanto conquista processual. Nao
existe participacdo suficiente, nem acabada. Participacdo que se imagina
completa, nisto mesmo comeca a regredir.” (DEMO, 2009, p.18)

3. Principios do direito ambiental:

Os principios no direito podem ser definidos, segundo Carlos Ari Sundfeld (2009,
pag. 143) como as ideias centrais de um sistema juridico. Sdo eles que dédo ao
sistema juridico um sentido légico, harménico, racional e coerente. E por meio dos
principios que se consegue organizar mentalmente as regras existentes e, com isso,

extrair solugdes coerentes com o ordenamento considerado.
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Segundo definicdo de Rocha (2007, pag. 20):

“As normas podem ser divididas em regras e principios. Assim, tanto as
regras quanto os principios possuem carater normativo por quanto ambas
dizem o que deve ser. Como resultado, existe relativo consenso que
enquanto as regras sao essencialmente praticas e obrigatérias, os
principios guiam agbes e servem como base tedrica para a formulagédo de
politicas e génese normativa. Nesse sentido, os principios podem ser
entendidos como postulados que orientam a atuacao estatal e do particular.
Em verdade, constituem normas de grande generalidade, fundamentais,
que orientam a aplicacdo das regras que compdem o sistema juridico.”

Os principios devem ser extraidos do ordenamento juridico em vigor, implicitos ou
expressamente declarados e podem ser entendidos como orientadores e

indicadores para atuacao estatal e a formulacéo de politicas publicas.

Rocha (2007) salienta o peso da dimensédo histérico-cultural na adesdo aos
principios, observando que o processo de surgimento e substituicdo de principios

atende a determinados contextos e valores que prevalecem num espago-tempo.

Assim, conclui Mirra (1996), os principios definem e cristalizam determinados valores
sociais, que passam, entdo, a ser vinculantes para toda atividade de interpretacao e
aplicacao do Direito.

Mirra (1996, pag. 50), destaca algumas razfes que fazem com que 0s principios

ganhem grande relevancia para o estudo do Direito Ambiental:

i) “sdo os principios que permitem compreender a autonomia do Direito
Ambiental em face dos outros ramos do Direito;

ii) sdo os principios que auxiliam no entendimento e na identificacdo da
unidade e coeréncia existentes entre todas as normas juridicas que
compdem o sistema legislativo ambiental,

iil) € dos principios que se extraem as diretrizes basicas que permitem
compreender a forma pela qual a protecdo do meio ambiente é vista na
sociedade;

iv)e, finalmente, sdo os principios que servem de critério basico e
inafastavel para a exata inteligéncia e interpretacdo de todas as normas que
comp&em o sistema juridico ambiental, condi¢éo indispensavel para a boa
aplicacdo do Direito nessa area.”

Podemos identificar diversos principios juridicos aplicados ao meio ambiente: i)
principio da supremacia do interesse publico na protecdo do meio ambiente, ii)
principio da prevencdo, iii) principio da precaucgéo, iv) principio do desenvolvimento
sustentavel, v) principio do poluidor —pagador, vi) principio da participacdo, vii)

principio da responsabilidade, entre outros. Esses principios sdo consagrados no
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direito nacional e internacional e tornaram-se inspiradores das politicas de meio
ambiente. No entanto, para o presente trabalho foram destacados o principio da
supremacia do interesse publico na protecdo do meio ambiente e o principio da

participagdo, por possuirem maior relevancia para o tema tratado.

3.1. Principio da Supremacia do Interesse Publico na Protec&o do Meio

Ambiente

A constituicdo federal, em seu artigo 225, estabelece o “meio ambiente
ecologicamente equilibrado” como direito de todos, “bem de uso comum e essencial

a sadia qualidade de vida”.

Sendo o meio ambiente um “bem de uso comum do povo”’, o “bem ambiental’
conforme disposto na constituicdo ndo é suscetivel de apropriacdo publica nem

privada podendo ser entendido, portanto, como um “bem difuso”.

O significado de “bem difuso” é dado pelo Cddigo de Defesa do Consumidor, Lei
8.078/90, artigo 81. De acordo com a referida lei, os direitos difusos s&o
transindividuais, isto €, sdo aqueles que transcendem, ultrapassam a figura do
individuo. Além disso, sdo de natureza indivisivel, pertencentes a pessoas

indeterminadas e ligadas por circunstancias de fato.

Guilhardes de Jesus Junior (2008) esclarece que como bem difuso, o0 meio ambiente
€ visto na constituicdo e legislacdo como um bem incorpéreo, que tem valor
enquanto universalidade. Segundo o autor, suas manifestagcbes materiais (solo,

subsolo, florestas, agua, etc.) € que sdo suscetiveis de apropriacéo privada.

Ascerald (1992) assinala que embora alguns elementos da base material do meio
ambiente possam ser passiveis de apropriacdo privada, a populacdo ndo pode ser

privada do acesso a estes bens.

A terra foi o primeiro bem ambiental passivel de apropriacdo privada, que com o
advento do capitalismo foi transformada em uma mercadoria passando entdo a ser

subordinada as leis de mercado. “As leis da natureza passam, assim, a ter sua
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vigéncia condicionada pelas leis de mercado e da producdo do lucro” assinala
Ascerald (1992, pag.3).

hY

No entanto, dependendo do uso dado pelo proprietario a terra, pode-se

comprometer o0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, um patriménio coletivo.

Aqui cabe buscar a diferenca entre os conceitos de bens / produtos e servi¢cos
ambientais. Enquanto os primeiros podem ser entendidos como 0S recursos naturais
utilizados direta ou indiretamente na atividade econOmica como madeira, areia,
agua, solo, etc.; os servigos ambientais, segundo definicdo dada pelo decreto que
regulamenta a Politica Estadual de Mudancas Climaticas (decreto 55947/2010,
artigo 3°), sdo beneficios que as pessoas obtém dos ecossistemas e que tém

impacto positivo além da area onde sédo gerados.

Assim, embora a natureza seja entendida pelo capitalismo como um elemento
passivel de privatizagdo, Layrargues (2000) aponta que com o advento do conceito
de “servicos ambientais”, surge uma nova percepcao que passa a enfraquecer esse

entendimento.

De acordo com publicacédo da Secretaria Estadual do Meio Ambiente,

“Associado ao conceito de servicos ambientais tem-se o reconhecimento
de que o meio ambiente fornece, de maneira gratuita, uma série de bens e
servicos que sdo de interesse direto ou indireto do ser humano, permitindo
sua sobrevivéncia e bem estar. Os beneficios propiciados pelos
ecossistemas sao imprescindiveis para a manutencdo de condi¢cbes
necessarias a vida e incluem servigos de provisdo, como alimento e 4gua,
servicos de regulagdo, como controle do clima, servigos de suporte, como a
ciclagem de nutrientes, e servicos de cultura, como os educacionais e
espirituais. ...Tais beneficios essenciais, gratuitos e que muitas vezes
passam despercebidos pelas pessoas afetam desde as necessidades
materiais basicas como seguranca, salde, alimento, abrigo, até as boas
relagBes sociais.” (SMA, 2010, p.122).

A partir da compreensdo do conceito de servicos ambientais, reconhece-se que o
meio ambiente ndo é formado apenas por recursos naturais/ matéria prima que
podem ser apropriados e utilizados da forma que bem se entender, mas que ele
presta servicos que resultam em condi¢cdes adequadas a sadia qualidade de vida,

reforcando o entendimento de meio ambiente como bem coletivo.
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Desta forma, verifica-se a importancia de acordos ou regras que controlem o
acesso e uso dos bens produzidos pela natureza, priorizando 0s interesses

coletivos.

Esse controle pode se dar por meio de coercdo como também, em uma sociedade

democrética, por formas participativas de gestao de seus recursos naturais.
3.2. Principio da participacao

No ambito internacional, a participacdo popular na protecdo do meio ambiente esta
expressa no Principio n°® 10 da Declaragdo do Rio sobre Meio Ambiente e

Desenvolvimento de 92.

“Principio 10: O melhor modo de tratar as questfes ambientais € com a
participacédo de todos os cidadaos interessados, em varios niveis. No plano
nacional, toda pessoa devera ter acesso adequado a informagéo sobre o
ambiente de que dispem as autoridades publicas, incluida a informacgéo
sobre o0s materiais e as atividades que oferecem perigo a suas
comunidades, assim como a oportunidade de participar dos processos de
adocdo de decisdes. Os Estados deverdo facilitar e fomentar a
sensibilizacdo e a participacdo do publico, colocando a informacdo a
disposicdo de todos. Devera ser proporcionado acesso efetivo aos
procedimentos judiciais e administrativos, entre 0s quais o ressarcimento de
danos e recursos pertinentes.”

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 previu em seu artigo 1° que “todo poder
emana do povo, que o exerce indiretamente, através de seus representantes eleitos,
ou diretamente nos termos desta Constituicdo”, abrindo possibilidades de criacdo de
meios de participacdo popular (plebiscito, referendo, iniciativa popular de lei,
audiéncias publicas, conselhos, comités, féruns, orcamento participativo, ouvidoria,

etc.), conforme sera detalhado mais a frente.

Especificamente em matéria de meio ambiente, a Constituicdo abarcou esse
Principio em seu art. 225, caput, ao declara-lo como bem de uso comum do povo e
impondo ao poder publico e, expressamente a coletividade o dever de atuar na

protecao e preservacdo do meio ambiente.

O poder publico passa a figurar ndo como proprietario / titular de bens ambientais,
mas como seu gestor, administrando assim bens e servi¢os que néo sao dele, tendo

gue prestar contas sobre seu uso.
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Ao estender a coletividade a responsabilidade pela preservacdo do bem comum, a
Constituicdo Federal exige a participacdo da sociedade. Além de um direito, a
participacdo da coletividade na gestdo ambiental publica € um dever. Assume-se
gue a populagdo ndo deve esperar passivamente do governo a solucdo de seus
problemas, evidenciando assim o carater democréatico da Constituicdo Federal e da

gestdo ambiental.

Assim, considerando a natureza difusa do meio ambiente, as conseqiéncias de uma

omissao na participacdo é um prejuizo a ser suportado pela propria coletividade.

Mirra (1996) identifica trés mecanismos de participacdo da coletividade na gestéo

ambiental reconhecidas pela legislacdo brasileira:

) via atuacao nos processos de elaboracdo das normatizacbes ambientais,
pelos procedimentos legislativos de iniciativa popular, pela realizacdo de
referendos e plebiscitos e pela atuacéo de representantes da sociedade
civil em érgéos colegiados dotados de poderes normativos;

i) via participacdo na formulacédo e na execucdo de politicas ambientais, por
meio da atuacdo de representantes da sociedade civii em 6érgéos
colegiados, audiéncias publicas e plebiscitos; e

i) por intermédio do Poder Judiciario, pela utlizacdo de instrumentos
processuais que permitem a obtencédo da prestacdo jurisdicional na area
ambiental (como p.ex. na acéo civil publica, acdo popular e acédo direta de

inconstitucionalidade).

Fiorillo (2007) destaca dois pressupostos fundamentais para a efetivacdo da
participacdo na defesa do meio ambiente: a informacéao e a educagédo ambiental.

3.2.1. Informacao

O acesso a informacé&o é condicao primordial para que o principio da participacdo se
efetive. Jacobi (2005) aponta a desinformacdo aliada a um déficit de préaticas
comunitarias baseadas na participacdo e no envolvimento dos cidaddos como as
principais razfes para a postura de dependéncia e de n&o responsabilidade da

populacao frente as decisdes a ela relacionadas.
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Segundo Edis Milaré (2004), o direito & informagc&o:

“surge como significativa conquista da cidadania para a participagéo ativa
na defesa de nosso rico patriménio ambiental. Ali4s, o direito a informacéo
€ um dos postulados basicos do regime democratico, essencial ao
processo de participacdo da comunidade no debate e nas deliberacdes de
assuntos de seu interesse direto. (...) De fato, o cidaddo bem informado
dispde de valiosa ferramenta de controle social do Poder. Isto porque, ao
se deparar com a informacdo e compreender o real significado da Questédo
Ambiental, o ser humano é resgatado de sua condigdo de alienacdo e
passividade. E, assim, conquista sua cidadania, tornando-se apto para
envolver-se ativamente na conducdo de processos decisérios que hao de
decidir o futuro da humanidade sobre a Terra.” (EDIS MILARE, 2004, p.
342 e 343)

Paulo Affonso Leme Machado (2006, p.34) alerta que a qualidade e a quantidade de
informacdo traduzem o tipo e a intensidade da participacdo. “Quem estiver mal
informado nem por isso estarda impedido de participar, mas a qualidade de sua
participacdo sera prejudicada. A ignorancia gera apatia ou inércia dos que teriam

legitimidade para participar.”

Y

Com relacdo a qualidade da informacdo, em geral a informacdo ambiental é
composta de dados técnicos, que segundo Machado (2006), devem ser claros e
compreensiveis para o publico receptor de forma que ndo seja negligenciada ou

distorcida através da simplificacéo.

O direito a informacé&o ambiental encontra respaldo legal nos art. 6°, paragrafo, 3°,
artigo 9°, incs. VII, X e Xl, e art. 10, paragrafo 1° da Politica Nacional do Meio
Ambiente (Lei 6938/1981) em que se observa o dever de o Poder Publico informar
periodicamente a populagcdo sobre o estado do meio ambiente e sobre as
ocorréncias ambientais importantes, antecipando-se, assim, em certa medida, a
curiosidade do cidaddo. (MACHADO, 2006)

3.2.2. Educacao Ambiental

Sua importancia enquanto dimenséo a ser considerada para o alcance dos objetivos
relacionados ao principio da participacdo vem do fato de qualificar os individuos para
uma leitura critica e politica da realidade, empoderando-os para a intervencdo em
espacos de participacdo, possibilitando o controle social na elaboracdo e execucéo
de politicas publicas (MMA, 2010).
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Neste contexto, Bordenave (1983, p.46) considera que “apesar de a participacao ser
uma necessidade basica do ser humano, o homem ndo nasce sabendo participar”,

sendo tarefa dos sistemas educativos “ensinar a participacao”.

A Politica Nacional de Educacdo Ambiental - (Lei n° 9.795/99 regulamentada pelo
Decreto n°® 4.281/02) vem reforcar essa perspectiva e tem como um de seus
objetivos: “o incentivo a participagao individual e coletiva, permanente e responsavel,
na preservacdo do equilibrio do meio ambiente, entendendo-se a defesa da
qualidade ambiental como um valor inseparavel do exercicio da cidadania”
(BRASIL,1999).

4. Areas naturais protegidas e a gestdo participativa

4.1. Breve Historico do modelo de preservacado de areas naturais

As primeiras unidades de conservacdo surgiram em funcédo da expansdo do modo
de producdo capitalista, entdo no auge da industrializagcdo e urbanizagdo, como
expressdes do modelo de desenvolvimento baseado no crescimento, ampliando as
fronteiras do espaco urbano/industrial que avanca deliberadamente sobre as antes
naturais areas (DIEGUES, 1996 apud MACHADO, 2010 p. 25). A preservacéo tinha,

portanto, como objetivo garantir espacos insulares de natureza preservada.

Machado (2010) aponta que o Brasil seguiu a tendéncia mundial e adotou 0 mesmo
modelo de preservacdo de areas naturais desenvolvido pelos EUA independente do

modelo de desenvolvimento existente aqui.

Neste modelo de preservacgdo, areas protegidas sdo legalmente instituidas onde a
presenca humana nao é permitida e onde o uso dos recursos naturais € bastante

restrito.

“Assim como em outros paises nas areas escolhidas para a criacdo dos
parques ndo se levou em consideracdo a existéncia de populacbes
tradicionais residentes ha geracbes e com um grau de ligacdo com o
espaco nao correspondente a mentalidade produtiva industrial e, portanto,
ndo passivel das desapropriagcdes impostas pela proposta preservacionista
do modelo de parques nacionais importado de paises industrialmente mais
avancados.” (DIEGUES, 1996 apud MACHADO, 2010, p.26.).
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Arruda (1999) complementa que embora esse modelo pareca adequado aos EUA
gue possui grandes areas desabitadas mostra-se problematico aqui, pois mesmo as
areas consideradas isoladas abrigam populagcdes que se véem obrigadas a

abandonar o local onde antes estabeleceram suas vidas.

Podemos observar que a ado¢édo deste modelo reforca a dicotomia conflitante entre
sociedade e natureza, como se 0 homem né&o fosse natural e o natural ndo fosse
também fruto da relagdo entre ambos. Tem-se de um lado o homem /sociedade
depredadora e de outro a natureza intocada, protegida do contato humano
(MACHADO, 2010; COSTA, 2010).

Tal visdo nédo leva em consideracdo a diversidade sociocultural das chamadas
populacdes tradicionais — caicgaras, ribeirinhos, seringueiros, quilombolas, caipiras,
indigenas - que ha geracdes estabelecem com o meio relacbes de dependéncia
mutua promovendo a conservacdo e diversidade de ecossistemas e recursos
naturais (COSTA, 2010).

A partir de uma nocéo de etnicidade ecolégica®, a autora enfatiza a importancia de

se reconhecer que existem

“...tradicBes de conservacdo em outras sociedades, crencas e préticas
culturais, que sao distintas da conservacdo tradicional do Ocidente,
firmemente enraizadas nos ideais e modelos eurocentristas do Sistema —
Mundo - Capitalista, e que tais ideais e modelos n&o tem sido eficientes em
manter conservados 0s ecossistemas que se pretende proteger.” (COSTA,
2010, p.26).

As populacbes tradicionais, segundo Decreto 6.040/2007 que institui o Plano
Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais,

sdo entendidas como:

“grupos culturalmente diferenciados e que se reconhecem como tais, que
possuem formas préprias de organizagdo social, que ocupam e usam
territérios e recursos naturais como condi¢do para sua reproducéo cultural,
social, religiosa, ancestral e econfmica, utilizando conhecimentos,
inovacdes e praticas gerados e transmitidos pela tradigdo.” (BRASIL, 2007)

2 A nocdo de etnocidade ecoldgica, lancado pela primeira vez em 1996 pelo indiano Pramod Parajuli, refere-se a
qualquer grupo de pessoas que deriva seu sustento e sobrevivéncia (material ou cultural) da negociacdo cotidiana
com o ambiente imediato, e utilizam somente tecnologias que emergiram naquele habitat. (Costa, 2010)



-26 -

Arruda (1999 pag. 83) aponta a contradicdo de justamente essas populagdbes que
desenvolveram um extenso conhecimento empirico dos processos naturais e de
praticas de manejo adaptadas as florestas tropicais, estabelecendo um modo de
vida a partir de relagdes harmoniosas com o ambiente virem sendo agora “afastadas
de qualquer contribuicdo que possam oferecer a elaboracdo de politicas publicas
regionais, sendo as primeiras a serem atingidas pela destruicdo do ambiente e as

ultimas a se beneficiarem das politicas de conservacdo ambiental”.

O autor ainda explicita alguns questionamentos que valem ser reproduzidos aqui:

“Serd que podemos imputar a responsabilidade dos conflitos e da
dilapidacdo dos recursos naturais, como costuma ocorrer, inteiramente a
pretensas caracteristicas destrutivas do ser humano?

N&o é paradoxal que as populacdes tradicionais sejam colocadas como
antagOnicas as necessidades de protecdo dos recursos naturais em areas
de conservacdo? Normalmente, ndo sdo estas as popula¢des humanas que
tém ha décadas, as vezes séculos e até milénios, promovido 0 manejo
sustentavel de areas naturais? N&o € sua presenca permanente que tem
preservado tais areas do modelo de exploracdo econdmica capitalista
industrial responséavel pela destruicdo crescente do meio ambiente? Enfim,
ndo sdo elas as responsaveis até o presente pela conservacdo das areas
gue agora tentamos colocar sob nossa protecédo legal?” (ARRUDA, 1999,
p.86)

Assim, observamos que a adocao deste modelo de conservacdo sem as devidas
adequacdes a nossa realidade esta na base de conflitos socioambientais que vém

gerando conseqliéncias indesejaveis como as sumarizadas por Arruda a seguir:

e “Tem promovido em muitas comunidades humanas um agravamento de
suas condi¢des de vida.

e Tem se somado aos processos de expulsdo das populagdes tradicionais
para as periferias das cidades, engrossando as multiddes em situacéo
de miséria e a proliferacdo de favelas.

e Muitas vezes promovem uma maior degradacdo ambiental. Em muitos
paises do Terceiro Mundo tem aumentado o nivel de destruicdo
florestal, a medida que a populacéo expulsa passa a ocupar e derrubar
novas areas para moradia. Os que ndo conseguem ou nao querem
mudar para novas areas sao obrigados a superexplorar as areas ainda
acessiveis (florestas vizinhas as unidades de conservagao) (...)
desenvolvendo muitas vezes praticas clandestinas de superexploracéo
no interior da propria area;

e O crescimento do conflito rural. (..) No Brasil, pais com graves
problemas de desemprego urbano, péssima distribuicdo de renda e
estrutura fundiaria superconcentrada, a contribuicdo desse modelo para
0 agravamento da situacao rural tem sido grande.

e Em contrapartida, pressées de grupos econémicos e, de outro lado, das
populacbes locais mais organizadas, somadas as dificuldades
financeiras, operacionais e politicas de fiscalizacdo e manejo dessas
areas, fazem com que a legislacdo, em parte ou totalmente, ndo seja
cumprida.”
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7

O autor conclui que para superar esses conflitos é importante que as politicas
publicas sejam construidas junto com as populacdes locais, valorizando suas
identidades, conhecimentos, praticas, cidadanias e seu padrdo de uso dos recursos
naturais, garantindo assim sua participacdo na construcdo de uma politica de

conservacao da qual sejam também beneficiadas.
4.2. Areas naturais protegidas e legislacdo nacional relacionada

Os primeiros dispositivos de protecédo de recursos naturais no Brasil remontam ao
periodo colonial e imperial como, por exemplo, o “Regimento do Pau-Brasil” de 1605
e a “Carta Regia” de 1797. No entanto, o foco desses instrumentos nado era a
protecdo de uma area natural especifica, mas garantir o controle sobre a exploracéo
de determinados produtos que representavam importante recurso para a metropole
(MEDEIROS, 2006).

O primeiro instrumento voltado para a criacdo de areas protegidas no Brasil foi o
Cddigo Florestal, Decreto 23.793 de 1934, que, segundo Medeiros (2006), foi
resultante dos seguintes fatores i) necessidade de reorganizacdo da exploragcao
florestal, ii) pressdo de movimentos de protecdo a natureza, iii) construcdo de novo
projeto politico para o pais que buscava a modernizacdo e maior insergcao
internacional. Seus principais objetivos foram os de legitimar a acdo dos servigos
florestais e regularizar a exploracdo do recurso madeireiro. O novo codigo florestal,
Lei 4771/1965 seguiu 0s mesmos objetivos do antecessor e, na tentativa de conter
os avancos sobre a floresta, instituiu a Area de Preservacdo Permanente (APP) e a
Reserva Legal (RL).

A Lei 9985/2000 que institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservagéo,
SNUC surgiu a partir de uma necessidade de criar um sistema Unico que integrasse

as diversas categorias de areas protegidas no Brasil.

Seu texto demorou quase 10 anos tramitando no Congresso expondo as disputas
cada vez mais acirradas entre os diferentes grupos que atuam ou tem interesse

nesta area e as polémicas envolvendo a questdo das populagbes tradicionais, a
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participacdo popular no processo de criagdo e gestdo de UC e indenizacOes para
desapropriacoes (MEDEIROS, 2006). Podemos observar um panorama de conflitos

e disputas similar acontecendo atualmente na revisdo do Cadigo Florestal.

Importante observar como a evolucdo desses instrumentos reflete os interesses de
determinados grupos sociais além de arranjos politicos que exercem pressdes sobre

o Estado em diferentes momentos politicos.

Embora reconheca o avanco trazido pelo SNUC as areas protegidas Medeiros
(2006) lamenta que ela tenha deixado de incorporar ao Sistema algumas tipologias —
as Areas de Preservacdo Permanente - APP, as Reservas Legais - RL, as Terras
Indigenas - Tl e as Areas de Reconhecimento Internacional — ARI -que acabaram
por ficar sem integracao e articulacdo com as tipologias enquadradas pela lei como
Unidades de Conservacao.

De acordo com a referida lei, em seu paragrafo 2°, Unidades de Conservacao

podem ser definidas como:

“Espaco territorial e seus recursos ambientais, incluindo as &guas
jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituido
pelo Poder Pulblico, com objetivos de conservacao e limites definidos, sob
regime especial de administracéo, ao qual se aplicam garantias adequadas
de protecdo.” (BRASIL, 2000, pag. 01)

O artigo 72 do SNUC divide as Unidades de Conservacdo em dois grupos com
caracteristicas especificas: i) as Unidades de Protecao Integral cujo objetivo basico
€ a preservacdo da natureza, sendo admitido o uso indireto de seus recursos
naturais, ii) Unidades de Uso Sustentavel cujo objetivo basico é a compatibilizacédo
da conservacdo da natureza com o0 uso sustentavel de parcela de seus recursos
naturais (BRASIL, 2000).

Quando falamos da participacdo da coletividade relacionada aos temas afetos ao

SNUC, podemos identificar na lei duas fases em que ela deve acontecer:

) Antes do ato de criagcdo da Unidade - O SNUC em seu Capitulo IV, artigo
22, 8 2°, prevé a obrigatoriedade de se realizar previamente a criagdo de uma UC

estudos técnicos e consultas publicas com a participacdo da populagéo local com a
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finalidade (segundo Decreto n° 4.340/2002 que regulamenta o SNUC, em seu
Capitulo I, artigo 4°) de subsidiar a “definicdo da localizagdo, da dimensédo e dos
limites mais adequados para a unidade”. Depreende-se dai que a categoria da
unidade de conservacao a ser criada ndo serd objeto de consulta e discussdo com a

sociedade, somente sua localizacao, dimenséo e limites.

O SNUC exclui da obrigatoriedade de consulta publica as UC Estacdo Ecologica e
Reserva Bioldgica, justamente as categorias com maior restricbes de uso e que
deveriam, portanto, preceder de amplo debate com troca de informacdes e

negociagcdes com a populagéo local (MMA, 2004).

Nesta fase, de acordo com a lei, 0 6rgdo executor competente devera indicar, de
maneira clara e em linguagem acessivel, as implicacdes da criagcdo da UC para a
populagcao residente no interior e entorno da unidade proposta. (BRASIL, 2002). No
entanto, ndo ha no SNUC e nem em sua regulamentacdo nenhuma referéncia sobre
a forma como as criticas e sugestdes dos atores envolvidos serdo assimiladas no

processo de criacdo da Unidade.

Alem disso, faltam critérios para a realizacdo dessas consultas no que tange a
convocacdo de representantes da sociedade e forma como devem acontecer,
comprometendo a representatividade dos atores sociais envolvidos, bem como
geralmente inexistem estudos sécio-econdmicos e fundidrios em campo que
subsidiem a tomada de decisdo (MMA, 2004).

Como conseqléncia dessas omissdes e indefinicées da lei:

“... a consulta publica acaba por se traduzir em mera exposigéo técnica de
argumentos ambientalistas para criagdo de nova area protegida, em que a
perplexidade e a falta de entendimento ou de reacdo por parte dos
presentes sdo geralmente interpretadas como concordancia da sociedade.”
(MMA, 2004, pag. 21)

Assim, podemos entender que a forma como as consultas publicas vém sendo
realizadas tem como principio apenas informar a sociedade sobre a criagdo de uma
unidade de conservacdo por meio da realizacdo de uma ou duas audiéncias
publicas, em que a populacédo local e demais interessados ndo tem a oportunidade

de tirar duvidas, trocar informagdes, negociar posi¢cdes e mediar conflitos existentes
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de forma a contribuir e subsidiar o poder publico nas decisdes referentes a
localizacéo, dimenséo e limites. Ou seja, embora este instrumento tenha a pretensao
de estar em um grau de consulta, conforme escala proposta por Arnstein (2002), a
participacdo da sociedade muitas vezes fica restrita a um grau de informacdo. No
gue tange a importancia dos assuntos tratados nesse colegiado, como a pertinéncia
ou nao da criacdo da unidade e definicdo da categoria a ser criada ndo sao objetos
de consulta, a participacdo da populacdo fica restrita a niveis baixos ou

intermediérios conforme classificacdo adotada por Bordenave (1983).

ii) Depois da criacdo da unidade — Momento em que a gestdo democratica devera
sera fortalecida através dos conselhos de gestdo das UC. As Unidades de
Conservacao deverao ter, conforme o SNUC, conselho de gestdo (consultivo ou
deliberativo, de acordo com a categoria da unidade) composto por representantes da

sociedade civil e do governo.

Loureiro e Cunha (2008) assinalam que a participacdo dos atores na etapa anterior
ao ato de criacdo da UC, aonde a troca de informacdes, explanacdo sobre as
consequéncias da criacdo de determinada area protegida e abertura das
negociacdes, vem mostrando-se eficiente como forma de antecipar e amainar
problemas e conflitos de interesse e concorréncia de usos que sO seriam
observados depois de criada a Unidade, além de propiciar a formacéo de aliancas
locais para a protecdo local. No entanto, na maioria das vezes € na criagdo do
conselho que se tem a primeira oportunidade de discussdo acerca dos conflitos

relacionados a Unidade reunindo parte dos atores mais diretamente afetados.

O SNUC prevé ainda os regimes de gestdo compartilhada de suas UC por OSCIP
conforme Capitulo VI, artigos 21, 22, 23 e 24 do Decreto 4.340/2002 que

regulamenta o SNUC.

Aléem das oportunidades oferecidas pelo SNUC podemos identificar outros
instrumentos que fortalecem a participacdo da comunidade na gestdo de &reas

naturais protegidas como, por exemplo:

e Plano Nacional Estratégico de Areas Protegidas — PNAP, estabelecido pelo

Decreto n. 5.758/06 tem a promocdo da participacdo na gestdo de areas
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protegidas como um de seus principios e como algumas de suas diretrizes: “...
fomentar a participacdo social em todas as etapas da implementacdo e
avaliacdo do PNAP; assegurar o envolvimento e a qualificacdo dos diferentes
atores sociais no processo de tomada de decisdo para a criacdo e para a
gestdo das areas protegidas...; fortalecer os instrumentos existentes de

participacado e controle social,...”. O Plano devera nortear e criar estratégias
para o estabelecimento, até 2015, de um Sistema abrangente de areas
protegidas compreendendo UC, terras indigenas e terras ocupadas por

remanescentes quilombolas.

A Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunida-
des Tradicionais (PNPCT) - Decreto n. 6.040, de 07 de fevereiro de 2007, que
tem como um de seus objetivos especificos “garantir o acesso as politicas
publicas sociais e a participacdo de representantes dos povos e comunidades
tradicionais nas instancias de controle social”. O decreto prevé o
desenvolvimento de Planos de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e
Comunidades Tradicionais a partir de acfes visando implementar, nas

diferentes esferas de governo, os principios e objetivos desta PNPCT.

A Estratégia Nacional de Comunicacdo e Educacdo Ambiental no ambito do
Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo (ENCEA), prevista no PNAP,
consiste em uma estratégia para a execucgao de politicas publicas, programas
e atividades de Educagcdo Ambiental e Comunicagdo voltadas ao
(re)conhecimento, valorizacdo, criacdo, implementacéo, gestdo e defesa das
UC. Conforme seu documento preliminar, “o cerne da ENCEA esta nos
processos inclusivos e no fortalecimento da cidadania, oportunizados por
espacos e meios de comunicagao e participacdo que desencadeiam a tomada
de decisdo consciente pelas comunidades sobre as Unidades de
Conservacao.” (MMA, 2009, pag.2).

Férum Nacional de Areas Protegidas, 6rgdo consultivo da Secretaria de
Biodiversidade e Florestas do Ministério do Meio Ambiente, criado pela

Portaria Ministerial n° 134/ 04 cujo objetivo principal é o atendimento a
deliberacdo da Conferéncia Nacional do Meio Ambiente por participacdo e
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controle social na elaboracdo e conducdo de politicas publicas para areas

protegidas.
4.3. Espacgos Publicos

“O espaco publico, como assinala Claude Lefort, é aquele onde os homens
se reconhecem como iguais, discutem e decidem em comum. E nesse
espacgo que se constréi um mundo comum, que é multiplo posto que reflete
as perspectivas diferenciadas dos cidaddos, mas € 0 mesmo posto que
compartilhado por todos. Esse espacgo publico, tal como concebido na
democracia grega, é o espaco do exercicio da politica, onde tudo é decidido
mediante as palavras e a persuasao, e ndo através da forca. Para os
gregos, lembra Hannah Arendt, forcar alguém mediante a violéncia e
ordenar ao invés de persuadir constituiam os modos pré-politicos de lidar
com as relagdes sociais.“(ACSERALD, 1992, p.7)

Ao prever a constituicdo de conselhos consultivos ou deliberativos nas Unidades de
Conservacao, a legislacéo cria um espaco publico que da visibilidade aos conflitos,
explicitando os diversos interesses envolvidos no acesso e uso dos recursos
naturais relativos as areas protegidas, tornando esses espacos um foro possivel
para negociacfes e dialogo entre os atores sociais afetados pela sua criacdo e o

poder publico.

7

Na atuacdo dos conselhos é importante que se busque uma nova relagdo entre
Estado e sociedade civil, no intuito de encontrar um novo modelo de gestdo com a
presenca de atores da sociedade civil exercendo controle social nos 6rgaos
publicos. Para isso, 0s objetivos da gestdo participativa em UC devem ir além de
uma busca por uma administracdo eficiente, procurando novos indicadores que
reflitam também os impactos sociais das medidas tomadas (JACOBI, 2006 apud
LOUREIRO e CUNHA, 2008).

Os principais objetivos da gestdo participativa em Unidades de Conservacao,

segundo Loureiro e Cunha (2008) devem contemplar:

o ‘“legitimar o avanco democratico que representam tais espac¢os publicos
no ambito das politicas de conservacgao e protecao;

e compartilhar responsabilidades na protecdo da UC, otimizando recursos
e aprimorando acdes;

e estabelecer relagfes entre a UC e o seu entorno, buscando integrar
guestdes, ampliar a compreensdo da realidade e resolver problemas de
forma mais efetiva;

e valorizar a cultura local e os modos alternativos e sustentaveis de
organizagéo e produgéo;
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e garantir o didlogo com os agentes sociais envolvidos com a gestdo e o
acesso deles as informacdes estratégicas; e

e garantir o didlogo com aqueles que sdo afetados pela criacdo da UC,
seja por passarem a obedecer a normas especificas a categoria escolhida,
seja por serem colocados em situacdo de ilegalidade com a criacdo de
Unidades de Conservacdo de protecéo integral, em locais anteriormente
habitados.”

Passados dez anos desde a regulamentacdo do SNUC pelo Decreto 4340/2002,
diversas iniciativas de implantacdo de conselhos consultivos e deliberativos vém
sendo realizadas em diferentes categorias de Unidades de Conservacado no sentido

de efetivar o disposto em lei.

No entanto, até mesmo pelo pouco tempo de existéncia, alguns problemas podem
ser identificados que dificultam a efetivacdo desses espacos de gestédo participativa.
Entre eles, Loureiro e Cunha (2008, p.238) citam a ambiguidade e omissao da lei
referente a algumas categorias de UC (como é o caso das Areas de Protecdo
Ambiental, em que o carater deliberativo ou consultivo desse colegiado ndo se
encontra especificado em lei, e das Areas de Relevante Interesse Ecoldgico e as
Reservas de Fauna em que a obrigatoriedade desse espaco ndo é mencionada) e a
“falta de procedimentos claramente definidos, que impecam a utilizacdo desse
instrumento como um espago que apenas referende interesses de grupos
especificos”. Neste caso, a falta de definicdes concretas sobre o papel, finalidade e
forma de funcionamento desses espac¢os faz com que os gestores de UC tenham
diferentes entendimentos e praticas relacionadas a implantagdo e funcionamento
desses espagos, 0 que por sua vez acaba frustrando as expectativas dos atores

envolvidos com o conselho.

A forma de implantacdo dos conselhos e suas atribuicbes foram previstas no
capitulo Capitulo V, artigos 17 a 20 do Decreto n°® 4.340/2002 que regulamenta o
SNUC. De acordo com o artigo 17, os conselhos seréo presididos pelo chefe da UC,
‘o qual designara os demais conselheiros que serdo indicados pelos setores a

serem representados”.

A esse respeito, se entendermos que o termo “designar” se refere a deciséo final de
escolha dos membros como de responsabilidade exclusiva do gestor da unidade,

temos um comprometimento significativo do alcance da representacdo dos
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segmentos sociais e 6rgaos publicos e da legitimidade democratica desse espaco
participativo. Isto porque, neste caso, o gestor da unidade fica livre para escolher
para a composi¢cdo do conselho “representantes de setores e entidades cujos
interesses se coadunem com os do 6rgdo gestor ou do responsavel pela
administragdo da area protegida.” (MMA, 2004, pag. 24).

Neste contexto, Jacobi (2002) aponta como um dos maiores desafios de uma
proposta participativa, a definicdo de critérios de representacdo que impegam tanto a
sua manipulacdo por grupos guiados por interesses particularizados, como a

possibilidade da sua instrumentalizac&o pela administracdo publica.

Com essas preocupacoes em foco, o MMA, IBAMA, em parceria com o WWF -
Brasil, Fundo Brasileiro para a Biodiversidade (FUNBIO), Instituto Internacional de
Educacao do Brasil (IEB) e The Nature Conservancy (TNC) realizaram em 2004 uma
oficina intitulada “Gestao Participativa do SNUC” que reuniu técnicos de governo e
representantes de organizacbes da sociedade para apresentar e debater
experiéncias sobre consulta publica e criagdo e funcionamento de conselhos de
gestdo de unidades de conservacdo. De acordo com o documento resultante do

encontro:

‘Houve um entendimento entre os participantes de que a consulta publica
ndo se limita a realizacdo de audiéncias publicas, que € a pratica atual. A
consulta publica € um processo que envolve estudos e pesquisas,
intercambio de informacdo, mediacdo de conflitos e negociacdo, do qual
participam todos os atores interessados, do governo e da sociedade.

Sobre o0s conselhos de gestdo, debateu-se, sem se chegar a um
entendimento comum, a natureza consultiva ou deliberativa desses
colegiados. Houve acordo, todavia, sobre a necessidade de se democratizar
a presidéncia dos conselhos, hoje prerrogativa do chefe da unidade de
conservagdo, bem como sobre a necessidade de dotar os conselhos dos
recursos necessarios para o seu funcionamento e de capacitar seus
membros para que possam cumprir adequadamente com suas fungdes.”
(MMA, 2004, pag.12)

Além disso, Loureiro e Cunha (2008) lembram que o historico de conflitos e falta de
dialogo que marcaram a relacado entre os 6rgdos ambientais e alguns segmentos
envolvidos nas questbes referentes as areas naturais protegidas, aliado ao fato de
muitos desses espacos terem sido criados “de cima para baixo” cria um clima de
desconfianca que dificulta a mobilizac&o para a participacdo efetiva de atores locais

na viabilizacdo desses espacos.
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Ademais, a capacidade de organizacdo formal de diversos atores locais como
produtores primarios, moradores rurais e indigenas ainda € muito pequena, 0 que

implica no impedimento legal da participacdo desse segmento no conselho.

O documento resultante da oficina de gestdo participativa ressalta que ha a
tendéncia, por parte dos Orgdos gestores, em se restringir a composicdo do
conselho a poucas entidades, geralmente 6rgaos publicos, setores empresariais e
ONG ambientalistas em detrimento dos segmentos locais mais diretamente ligados a
Unidade de Conservacdao, e indica algumas raz0es para essa situacao: i) como nao
h& um entendimento do papel e atribuicdes dos conselhos ha um receio, por parte
do 6rgao gestor, de expor sua fragilidade; ii) postura centralizadora e fechada, onde
uma gestdo pluralista representa uma ameaca ou inoperancia; iii) entendimento de
gue as populacdes e produtores do entorno sao contrarios as politicas conservacao;
Iv) preconceito contra a populagcdo cujos representantes nao teriam como contribuir
técnica e politicamente para o andamento desses colegiados; v) auséncia de
estudos socioeconémicos da area da UC e desconhecimento sobre a diversidade
de atores regionais. (MMA, 2004, pag.25)

No entanto, falta o entendimento por parte dos érgdos gestores do SNUC de que a
participacdo popular e o controle social conferem legitimidade, transparéncia e
seguranca aos processos decisorios e sdo meios para que tais O0rgaos possam
imprimir maior efetividade as suas acfes. Como bem coloca Machado (2006), a
participacao “néo é substitutiva da atuacéo do Poder Publico.”

Outro ponto ressaltado no documento resultante da “Oficina de Gestao Participativa”
(MMA, 2004) que vale mencionar aqui € a constatacdo de que S&0 poucos 0s
conselhos que estéo tratando de assunto de real interesse da sociedade (como p.ex.
planos de manejo, definigdo de zonas de amortecimento, termos de compromisso
com as comunidades locais, implantacdo de atividades econbmicas e técnicas
produtivas sustentaveis, visitacdo publica nas unidades etc.), o que nos remete a um
baixo nivel de importancia das decisdes conforme classificacdo proposta por
Bordenave (1983).



-36 -

Esse fato se traduz numa personalizacdo da representacéo e desinteresse por parte
das instituicbes representadas, conforme verificado por meio de entrevistas em
campo realizadas por técnicos do MMA e IBAMA (MMA, 2004).

Identificou — se também que muitas vezes os conselhos séo criados com um objetivo
especifico, como por exemplo, a intencdo de aprovar um plano de manejo (MMA,
2004), configurando-se, conforme tipologia de participagcdo proposta por Arnstein,
um caso de “manipulagdo” com uma retorica de “participagao”. Casos como esse s6
vém desestimular e reforcar o desinteresse da populacdo em participar de

colegiados deste tipo.

Outras dificuldades relatadas foram a auséncia de recursos previstos para o
funcionamento dos conselhos no planejamento orcamentario da maioria das UC
(LOUREIRO E CUNHA, 2008), além da nado previsdo, em lei, de uma secretaria
executiva (MMA, 2004), fatores que prejudicam a viabilizacdo das reunides e

operacionalizacdo dos conselhos.

Pelo acima exposto podemos notar que os conselhos ainda estdo sendo utilizados
aguém do que poderiam como um efetivo instrumento de gestdo ambiental
participativa e do que deveriam conforme atribuicdes e responsabilidades dadas
pelo Decreto n° 4.340/2002, artigo 20, que estabelece como papel do conselho
funcdes de controle social, apoio a administracdo do bem publico e a integracdo

regional de suas UC.
5. Consideracdes Finais

A denominada “questdao ambiental” € produto de um modelo de organizagcdo da
sociedade desenhado a partir de escolhas politicas, econémicas, culturais entre
véarias opcdes possiveis, envolvendo diversos interesses e implicando num jogo de
forcas e disputas por espacos de discussao e tomadas de decisdo no sentido de
condicionar a interpretacédo da sociedade legitimando ou deslegitimando discursos e
praticas sociais. Assim, reduzir a questdo ambiental a um problema técnico,
desconsiderando os fatores econémicos, politicos, culturais, sociais e ecolégicos
gue ela abarca, implica afastar os cidadaos da possibilidade de participar da solugao
de seus préprios problemas. A dimenséao técnica da crise ambiental é precedida e



-37-

condicionada por razdes politicas e sociais e ndo o contrario, ndo podendo, portanto,

ser considerada um saber “neutro” (LIMA, 1999).

Embora possamos identificar aspectos de valores participativos e democraticos na
legislacao brasileira, FERREIRA (1992 apud LAYRARGUES, 2000, p 92.) esclarece
que a criacao de leis, instrumentos e politicas ambientais n&o foi decorrente de “um
processo democratico como consequéncia da interacdo entre o poder publico e a
sociedade, mas fruto do poder decisério da tecnocracia” e ainda ndo implicou a

efetiva participacao.
A esse respeito, Layrargues alerta que:

“A tecnocracia ja demonstrou que seu projeto civilizatério ndo contempla o
respeito ao meio ambiente. Mas a democracia ndo estd a salvo da
manipulacdo ideoldgica resultante da mediacdo de forcas na gestdo
ambiental, que se sabe ser historicamente desequilibrada. Seu sucesso vai
depender em grande parte do nivel tolerado para o risco ambiental aceito
culturalmente pela sociedade em geral e pelos setores sociais diretamente
atingidos em particular, o que nem sempre corresponde ao nivel desejado.”
(LAYRARGUES, 2000, p.96.)

A participacdo social € ainda um grande desafio num pais marcado por uma
trajetdria politica autoritaria e centralizadora e por uma heranca cultural paternalista
gue se refletem nos atuais modelos de gestdo ambiental publica, onde ainda
encontramos uma grande distancia entre as necessidades da realidade local e as

decisdes técnicas relacionadas.

Neste sentido, as instancias participativas legalmente instituidas representam um
espaco privilegiado, que propicia formas de gestdo, dialogo e negociacdo entre os
orgdos publicos e sociedade civil onde as tensdes e conflitos resultantes dos
diversos interesses envolvendo o meio ambiente sdo explicitados podendo-se, a

partir dai, construir consensos e caminhos para supera-los.

No entanto, Layrargues (2000, p. 114) salienta que existem inUmeros obstaculos
para a construcdo de espacos publicos de participacdo que possibilitem a efetiva

responsabilizacdo para a gestdo ambiental, e cita alguns de grande relevancia:

“(a) a resisténcia tanto do Poder Publico como das elites, que se
apropriaram do poder em abrir méo do privilegiado espaco conquistado;

(b) a cultura assistencialista, paternalista e clientelista persistente entre a
populacgéo e reforcada pelo Poder Publico;
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(c) a dificil aceitacdo das diferencas no seio de uma sociedade desigual;

(d) a caréncia de producéo de informag¢fes quantitativas e qualitativas sobre
os problemas ambientais e respectiva disseminacdo na sociedade para
instrumentalizar os diversos grupos na tomada de decisdes;

(e) a dificuldade de se considerar a defesa do meio ambiente como a defesa
de um patrimdnio coletivo que interessa a qualidade de vida da populacéo
de um modo geral,

(f) a fragilidade das associacBes civis, particularmente das organizacfes
ndo-governamentais ambientalistas.”

Assim, os espacos publicos de participacdo, entre eles os conselhos, ndo podem ser
vistos como garantia de participagcdo e apesar de previstos por lei, Loureiro e Cunha
(2008) alertam para o fato de o Estado ainda nao ter claramente definido o que se
pretende com a gestdo participativa, compartilhada e descentralizada, e de quais

modelos de participagdo querem institucionalizar.

Nesse processo de construcdo da democracia no Brasil ainda existem diversas
barreiras a serem superadas no sentido de transformar qualitativamente a relagcéo
entre Estado e Sociedade Civil, colocando ao poder publico o anseio por politicas
gue promovam o fortalecimento dos espacos publicos culminando com a autonomia
do publico envolvido nos assuntos e praticas desses espacos coletivos, ampliando a

cidadania no sentido uma democracia participativa.
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