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Resumo:

Uma das formas de institucionalizagdo da questido ambiental é através das unidades de conservagdo. A
respeito delas, ha uma divisdo geral em torno de dois conjuntos de normas principais: (1) as centradas na
manutengao da biodiversidade, seja na forma do enfoque sobre espécies e/ou sobre ecossistemas; e (2) as
centradas na defesa dos direitos de grupos sociais ou povos, afetados, direta ou indiretamente, pelas
unidades de conservagao, sobretudo os categorizados como populagdes tradicionais.

O objetivo principal ¢ demonstrar como o Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo, documento
legal, aprovado em 2000, operou como um acordo entre as duas posigdes, mas que os embates persistem.
Palavras-chave: conflitos socioambientais; unidades de conservagdo; ambientalismo; areas naturais
protegidas; biodiversidade

1. Introducio

O objetivo do artigo ¢ o de verificar como conflitos entre diferentes projetos e
abordagens voltados a conservacdo da natureza fizeram-se presentes, direta e
indiretamente, em embates e negociacdes travados durante a elaboragdo de um
documento legal, a lei 9.985, que instaurou o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao (SNUC), aprovado em 2000, no Brasil. A hipotese ¢ a de que o SNUC foi
um acordo contingente entre as diferentes posi¢des ambientalistas, orientadas por dois
grandes conjuntos de normas: (1) as centradas na manutencdo da biodiversidade; e (2)
as centradas na defesa dos direitos de grupos sociais ou povos, afetados, direta ou
indiretamente, pelas UCs.

Do ponto de vista metodoldgico, o SNUC serd analisado como uma situagdo social e um
dos elementos da consolidagdo da conservagdo in situ da biodiversidade, via areas

protegidas (APs), enquanto um problema ambiental legitimado e incorporado em arenas
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decisorias no Brasil ¢ no mundo (HANNIGAN, 1995; FERREIRA, 2004; Van
VELSEN, 1967; GLUCKMAN, 1966a, 1966b). O SNUC representou, dessa forma, a
maior inclusdo do tema no ambito das politicas publicas, mais especificamente na
legislagdo brasileira, apds um longo processo de negociagdes, barganhas e aliangas
(HANNIGAN, 1995), que levaram a modificacbes no documento e no debate
conservacionista.

O SNUC possui extrema relevancia para se pensar como os polos normativos do
ambientalismo, voltado as areas naturais protegidas, refletiram e ganharam cores locais
no processo de negociagdo do SNUC, o que também se fez sentir no decreto que o
regulamentou posteriormente, o de numero 4.340/2002, também considerado neste
artigo (CREADO, 2006b; MENDES, 2009).

Para a andlise, serdo utilizados: fontes secundarias, depoimentos de agentes envolvidos
no processo considerado, além de analises do proprio SNUC e do decreto que o

regulamentou.

2. Dois conjuntos de normas conservacionistas?

E preciso explicitar um dos pressupostos apresentados: o de que existem dois conjuntos
de normas a cindir o ambientalismo, voltado ao tema da conservagdo da natureza, que,
de certa forma, orientam-se pelo dualismo entre natureza e cultura que se encontra nos
pilares das categorias ontoldgicas e epistemologicas ocidentais modernas (DESCOLA
& PALSSON, 1996; LATOUR, 2000, 2004; VIVEIROS DE CASTRO, 2002).

Os dois conjuntos de normas conformam poélos norteadores de variados argumentos e
posicdes ambientalistas que serdo discutidos no artigo: (1) normas centradas na
manutengdo da biodiversidade, com énfase nos valores estéticos e cientificos atribuidos
a tais areas, como um todo - como na forma de ecossistemas e¢/ou paisagens -, e/ou a
parte(s) de seus elementos constituintes - como na forma de alguma espécie particular
da flora ou da fauna considerada mais ameagada de exting¢do; ¢ (2) normas centradas na
defesa dos direitos de grupos sociais afetados direta ou indiretamente pelas UCs,
sobretudo os que se convencionou denominar, no Brasil, de povos, comunidades ou
populacdes tradicionais (FERREIRA, 1999; WEST & BRECHIN, 1991; VIANNA,
1996; CUNHA & ALMEIDA, 2000; MCGRATH, 1997; DIEGUES, 1994; MENDES,
2009).



Geral e historicamente, a polarizacdo ambientalista ¢ denominada com os termos de
preservacionismo ¢ conservacionismo (DIEGUES, 1994; BRITO, 2000), uma divisdo
surgida nos EUA, na virada do século XVIII para o século XIX (MCCORMICK, 1992).
Todavia, reconhecer que existem cisdes ndo deve levar a idéia de uma polaridade
extremada, nem a se desconsiderar as mudancas sofridas pelo ambientalismo ao longo
de sua historia internacional, ou mesmo a se perder de vista que, em distintas situagdes
de acdo, as posi¢des ambientalistas sejam mais ricas do que esses dois polos ideais —
embora, como se defende aqui, esses dois polos estejam presentes dentro do documento
legal especificamente analisado, o SNUC. Existem outras tentativas de lidar com a
diversidade de posi¢cdes ambientalistas, como a de McCormick (1992), que caracterizou
a emergéncia de um Novo Ambientalismo, entre 1962 ¢ 1970, consolidado apés a
Conferéncia de Estocolmo, de 1972, distinguindo-o do que geralmente se chama de
preservacionismo e conservacionismo: (1) enquanto os preservacionistas preocupavam-
se com a defesa do “ambiente ndo humano” e os conservacionistas com uma
“administracdo racional dos recursos naturais”, “para o0 Novo Ambientalismo a propria
sobrevivéncia humana estava em jogo”; (2) e “o Novo Ambientalismo era ativista e
politico”, por considerar que evitar “a catastrofe ambiental” exigia mudar valores e
institui¢cdes das sociedades industriais (MCCORMICK, 1992, p.64).

Assim, argumentos do Novo Ambientalismo somaram-se ao conjunto de argumentos do
debate pregresso. Um paralelo entre isso e o que se convencionou chamar de
socioambientalismo, no Brasil, a partir de desdobramentos de debates e eventos das
décadas de 1980 e 1990, pode ser estabelecido, no sentido de que os argumentos dessa
orientagao normativa influenciaram as demais posi¢oes do caleidoscopio ambientalista
brasileiro. No Brasil, o que se chama atualmente de socioambientalismo, sobretudo no
que diz respeito a presenca humana em areas naturais protegidas, situa-se em certa
continuidade com o conservacionismo internacional e sua valorizagdo dos povos
indigenas, a partir de 1970 (VIANNA, 2008). Todavia, tal valorizacdo ganhou nuances
locais quando, em 1980, foi primeiramente incorporada por “segmentos estatais ou
movimentos ambientalistas”, por intermédio da categoria de “populagdes tradicionais” —
por sua vez, originada na Antropologia -, e, depois, em 1990, pelo uso dessa categoria
“por movimentos sociais rurais”, que “adotaram a vertente ecoldgica em sua luta pela

garantia de suas terras ¢ do acesso ao uso dos recursos naturais, cunhando-se, pela



aproximacdo do movimento social com o ambientalismo, o socioambientalismo”
(VIANNA, 2008, p. 28).

Destarte, para os fins deste texto, englobaram-se o0s conceitos ¢ preceitos
socioambientalistas no segundo conjunto de normas, a saber: as “centradas na defesa
dos direitos de grupos sociais afetados direta ou indiretamente pelas UCs, sobretudo os
que se convencionou denominar, no Brasil, de povos, comunidades ou populacdes
tradicionais”.

Pode-se estabelecer um paralelo com o que Hannigan (1995, p. 36) apontou para a
construcdo dos problemas ambientais e sociais em geral: seus representantes e
produtores tendem, em um primeiro momento, a assumir uma retorica
predominantemente moral, mas, em momentos mais avancados de construcdo de
demandas, tendem a sofisticar os argumentos utilizados e a construir agendas politicas
detalhadas, com a primazia da retorica da racionalidade.

Logo, se for para se usar uma metafora, a de um caleidoscopio é mais precisa do que a
de polos dicotdmicos para se descrever, conjuntamente, os argumentos € as posi¢cdes em
disputa no que diz respeito a questdo das areas naturais protegidas, uma das formas de
conservagio in situ da biodiversidade'. Embora as dicotomias ainda aparecam em
algumas situac¢des de acdo e possam até mesmo ser identificadas em algumas posi¢des
sociopoliticas mais extremadas, na pratica, existem combinag¢des intrincadas entre
discursos, ideologias, significados, simbolos e acdes. Alguns autores, de diferentes
linhas tedricas, ja identificaram a coexisténcia entre diferentes ambientalismos ou
alertaram para uma incoeréncia entre o que os ambientalistas fazem e o que dizem que
fazem (LATOUR, 2004; MILTON, 1996; ACSELRAD, 2004; VIANNA, 2008).

A tese aqui defendida, sintetizada através de uma metafora, a do caleidoscopio, € a de
que as posicdes e os argumentos tornaram-se mais complexos, bem como a combinacao
entre ambos, embora os mais antigos deles nao tenham desaparecido completamente.
Uma das formas de se lidar com tais combinagdes ¢ analisar como as normas s3o
(re)manejadas pelos individuos em situagdes especificas (Van VELSEN, 1967;
GLUCKMAN, 1966a, 1966b). A metafora do caleidoscopio ¢ interessante,
especificamente no caso do SNUC, para se considerar o fato de que, ao longo dos

embates e negociacdes travados na elaboragdo desse documento legal, houve

* A conservagio in situ ¢ a que se da nos “meios naturais” de ocorréncia de ecossistemas e habitats ¢ onde
espécies domesticadas ou cultivadas desenvolveram as suas propriedades caracteristicas (MMA, 1992).



refinamento nas linhas de argumentagdo e mudangas, mesmo que contingentes, em
posi¢des ambientalistas (FERREIRA, 2004). Ou seja, inexiste uma dicotomia absoluta,
embora ela possa ser marcante em certos momentos, no plano discursivo e em algumas
arenas decisorias especificas.

Isso permite dar conta do fato de que mesmo nos setores mais contrarios a presenca
humana em UCs, como nas de prote¢@o integral, muitas vezes, ha aqueles cujas agdes
sdo readequadas nas arenas mais localizadas de espagos protegidos nos quais ha
residentes (FERREIRA, 2004; JACINTO, 1998; LACLAU, 1986; HANNIGAN, 1995,
p- 36). Com tal opg¢ao analitica, da-se maior historicidade e carater relacional as analises
sobre o tema, evitando reduzir os sujeitos a identidades e discursos determinados e
fixos, antes os vendo como capazes de portar diferentes posicdes e retoricas, articuladas
de varias formas possiveis, conforme as arenas e as situagdes analisadas. A énfase da
analise desloca-se um pouco do agente para enfocar um pouco mais a/s agé€ncia/s, ao
longo do tempo. E, embora os conjuntos de normas citados ainda exercam o seu papel,
as suas manifestacdes e os seus usos ndo sao rigidos.

Dessa forma, ha a capacidade de se compreender o estabelecimento de coalizdes entre
aqueles que antes eram opositores em uma mesma arena, ¢ a formagao de coalizoes
distintas entre os mesmos agentes em arenas decisorias diferentes. A nogdo de arena,
portanto, auxilia a abordagem aqui utilizada (OSTROM, 1990; FERREIRA, 2004;
HANNIGAN, 1995). Como em Ferreira (2004), a no¢do utilizada neste artigo ¢ hibrida
e baseada em dois autores principais, de modo a englobar tanto arenas que exigem o
estabelecimento de interacdes face a face e de regras de gestdo e manejo de recursos,
quanto arenas mais fluidas, como as grandes audiéncias: Ostrom (1990) e Hannigan
(1995). Para Ostrom (1990, p. 54), uma arena ¢ simplesmente “uma situacao na qual um
tipo particular de acdo ocorre”. Sendo que a autora preocupa-se com arenas que dizem
respeito ou sdo capazes de influenciar as decisdes e acodes referidas a uma base de uso
de recursos comuns, feitas por usuarios desses recursos que se auto-organizam ou
procuram auto-organizar-se. De modo geral, as arenas sdo aquelas formais, como as
legislativas e as juridicas, e aquelas informais, como os encontros realizados pelos
proprios usuarios. E como existem em diferentes niveis, elas possuem relagdes
hierarquicas entre si, de modo que algumas dido diretrizes a outras, além de
influenciarem, mas ndo determinarem, as estratégias individuais nas arenas. Por outro

lado Hannigan (1995), cuja analise ¢ construtivista e ndo possui um enfoque tdo



centrado em situagdes mais localizadas, apontou o papel fundamental que os meios de
comunicagdo, a ciéncia ¢ a agéncia tecnocientifica desempenham nos processos de
definigdo e reconhecimento do que € (ou ndo) um problema ambiental. A defini¢do dos
problemas ambientais passa, segundo ele, pela busca de legitimacdo em multiplas
arenas, nas quais os problemas em construcao competem entre si: arena cientifica, arena
dos meios de comunicacdo, arena das relagdes com o grande publico e arena das
politicas publicas. Ressalta-se que, no caso da andlise aqui proposta do SNUC, que se
da também nos limites do espacgo textual de um artigo, ha um recorte que priorizou a
analise de arenas e agentes mais institucionais; institucional no sentido de incorporagdo
da questdo ambiental, aqui na forma de areas naturais protegidas, em uma arena
administrativo-legal, que, remete, portanto ao Estado. Todavia, ressalta-se que outros
recortes e enfoques sdo possiveis e devem ser realizados em outras analises, até mesmo
utilizando a nogdo de arena.

Apontar mudangas nos argumentos ambientalistas, ao lado do reconhecimento da
possibilidade de coexisténcia de (e disputas entre) diferentes formas de combinacdo
entre discursos e praticas ambientalistas (MILTON, 1996), ndo ¢ igual a dizer que os
conflitos internos, no que diz respeito as 4reas naturais protegidas, foram superados. E
até mesmo provavel que uma suplantagdo total seja inviavel, pois as posi¢des envolvem
escolhas permeadas por valores e necessidades, ou, em outros termos, nunca deixam de
ser politicas, mesmo quando dizem que ndo o sdo (WEST & BRECHIN, 1991;
BARRETTO F °, 2001; CREADO, 2006a; FERREIRA, 2004; LATOUR, 2004). E,
nesses conflitos, aqueles dois conjuntos de normas, previamente apontados, comumente
sdo retomados.

Como demonstrado na literatura, na perspectiva de muitos dos agentes do
ambientalismo hegemdnico que trabalham com a questdo das APs e politicas publicas
correlatas, como muitos dos que atuam a partir da biologia da conservagdo, mormente
ha o sentido de urgéncia, o que acentua o aspecto moral dos debates e, sobretudo, das
acoes, € isso os leva a agir com pragmatismo e rapidez na criagdo e implementacdo de
APs, desprezando at¢ mesmo a tecnoci€éncia, mesmo que esta seja usada como
justificativa, a posteriori, para as suas a¢des e disputas nas arenas (BARRETTO F°,
2001). O carater de ativismo fica mais nitido quando se reconhece que as consideragdes
“sobre a totalidade dos processos que geram e mantém a biodiversidade” (BENSUSAN,

2006b, p. 55; TAKACS, 1996 apud BENSUSAN, 2006b) ndo estdo disponiveis, na



maior parte das vezes, embora isso ndo impega a realizacdo de agdes e tomadas de
decisdes. Alias, alguns autores véem o risco de algumas das posi¢des ambientalistas
tenderem a assumir um teor autoritario, pois muitos de seus agentes, incluindo dentre
eles os que tratam o tema teoricamente, acreditam na objetividade de uma crise e/ou de
um colapso ambiental, o que justificaria acdes “autoritarias e meritocraticas”
(ACSELRAD, 2004b, p. 13-14)’.

Como o ambientalismo, as APs sdo um fendmeno global, que portam similaridades e
especificidades. Destarte, o International Union for Conservation of Nature (IUCN)
apresentou um sistema de categorias de manejo que visa elaborar uma linguagem
comum para tratar das APs, viabilizar comparagdes internacionais e gerar bases de
dados mundiais sobre o conjunto de APs espalhadas pelo mundo (IUCN, 2006)°. E,
apesar deste ndo ser um objetivo desse sistema de categorias, hd autores que afirmam
que ele pode resultar, ao longo do tempo, na generalizagdo e simplificagdo dos espagos
e dos grupos locais por elas referidos (WEST, IGOE E BROCKINGTON, 2006;
RAMUTSINDELA, 2004).

Por outro lado, para além desse potencial de generalizagdo, o esforco da IUCN (2006)
indica que, ao se expandirem, as APs tingiram-se de cores locais (BRITO, 2000;
BARRETTO F°, 2001; WEST & BRECHIN, 1991), apesar de terem sim associa¢do
com o fendomeno da globalizagdo, como o ambientalismo como um todo (MILTON,
1996). Ramutsindela (2004, p. 18-35) observou que, no caso dos parques nacionais, eles
surgiram de preocupacdes € motivacdes similares as do modelo de parques norte-
americano, mas culminaram em distintos resultados em diferentes partes do mundo. A
seguir, recuperar-se-4 o enfoque sobre algumas particularidades que as areas protegidas
assumiram no Brasil, no que diz respeito a sua incorporacdo na arena administrativo-

juridica.
3. O SNUC: um pouco da cor local das unidades de conservacio

O conceito de wunidades de conservagdo (UCs) ¢ wuma criagdo brasileira.

Internacionalmente, a convencao ¢ referencia-las como areas naturais protegidas (APs),

> Acselrad (2004b) acredita que existe mais de um ambientalismo, sendo que a recuperada deste autor,
neste texto, seria uma delas.

8 Essas diretrizes tém em conta os efeitos das areas protegidas sobre as comunidades locais, sobretudo os
povos indigenas. Porém, através da retorica da compensaco a esses grupos e tentando ressaltar que eles
podem ser positivos e negativos. Uma andlise sobre isso demandaria mais do que o espago aqui
disponivel, mas interessante seria comparar o teor e implicacdes da énfase nos beneficios com o que
Santilli (2005) chama de conceitos do socioambientalismo brasileiro.



areas silvestres ou simplesmente parques. Outra particularidade nacional € a existéncia
das areas de preservacdo permanente e reservas legais que poderiam, igualmente,
incluirem-se no termo areas naturais protegidas (PEREIRA & SCARDUA, 2008). A
variagdo de termos técnicos, juridicos e administrativos foi um dos motivos pelo quais,
ao longo do tempo, técnicos governamentais e conservacionistas consolidaram o termo
para particulariza-lo (BARRETTO F °, 2001; BRASIL, 2000; BRITO, 2000; WEST &
BRECHIN, 1991).

Discutir-se-4, agora, a lei federal 9.985, aprovada em 2000, mote central deste texto. Ela
instaurou o Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo (SNUC), visou regulamentar
o artigo 225, paragrafo 1°., incisos I, II, IIT e VII, da Constitui¢do Federal, e estabelecer
critérios e normas para a criagdo, implementagdo e gestdo das UCs (BRASIL, 2000).

O SNUC dividiu as categorias de manejo em dois grupos: as de protecdo integral e as de
uso sustentavel. O primeiro englobou as categorias parque, estacdo ecoldgica, reserva
biologica, monumento natural e refugio da vida silvestre. O segundo, as categorias area
de protecdo ambiental, area de relevante interesse ecologico, floresta nacional, reserva
extrativista, reserva de fauna, reserva de desenvolvimento sustentivel e reserva
particular do patrimonio natural (BRASIL, 2000, artigos 8 e 14).

Ferreira (2004, p. 56) destacou que a aprovagdo e a sang¢ao da lei do SNUC, apesar dos
vetos e criticas que podem ser feitas ao seu resultado final, resultaram de acordos entre
organizagdes ndo-governamentais (ONGs) e agéncias governamentais, mesmo com o0s
embates acirrados que ocorreram em audiéncias publicas, seminarios € reunides
técnicas. A observacdo converge com a de Barretto Filho (2001), segundo o qual,
termos como UCs, categorias de manejo, usos diretos e indiretos, legitimados pelo
corpo legal e por outros documentos técnico-burocraticos resultam “de lutas historicas
especificas entre diferentes projetos e concepgdes, representando sempre uma
cristalizacdo provisoria da correlacdo de forcas entre os agentes que as produziram”
(BARRETTO F°, 2001, p.19).

Fabio Feldmann, relator do projeto de lei do SNUC entre 1992 ¢ 1995, reconheceu’ a
existéncia de duas linhas principais, no ambientalismo brasileiro, sobre a presenga

humana em UCs: (1) uma defensora da existéncia de areas resguardadas da interferéncia

7 As entrevistas foram realizadas pela primeira autora em Brasilia-DF e em Campinas-SP,
respectivamente: com Gilney Viana, em 07/11/2005, e com Carlos Joly e Fabio Feldmann, em
11/03/2005.



humana, em prol do conhecimento ¢ da operagdo dos ecossistemas pelas futuras
geragoes; e (2) outra defensora da presenca das populagdes tradicionais, mais tolerante a
presenga humana em espagos sob regime de protecao.

Grosso modo, um dos fortes argumentos contrarios a presenca humana destaca que as
UCs de uso sustentavel sdo de futuro incerto do ponto de vista da manutengdo da
biodiversidade e que determinadas espécies, como os mega-herbivoros e os carnivoros
de topo de cadeia, seriam especialmente suscetiveis a presenca e aos usos humanos
(TERBORGH & Van SCHAIK, 2002). A énfase repousa na importancia de todas as
espécies e em uma suposta composicao original destas (MCGRATH, 1997). Por outro
lado, um forte argumento da posicao mais permeavel a presenca humana em UCs ¢€ o de
que seria social e politicamente injusto retirar as populagdes ocupantes de tais espagos
porque, inclusive, elas teriam colaborado para a conservacdo e a manutencdo da
biodiversidade.

Ha variagdes internas nas duas posig¢des, mas essas sdo as suas linhas gerais. A respeito
da segunda, ha, por exemplo, autores que enfatizam mais os aspectos ligados a
especificidades culturais de determinados grupos humanos, consideradas como
fundamentais para a conservagdo (DIEGUES, 1994); enquanto outros enfatizam a
construcdo de um compromisso com a conservacdo, podendo centrar-se mais na
dimensao histdrica e politica das aliangas (FERREIRA et al., 2007; BRITO, 2000), ou
na importancia de aspectos culturais favoraveis ao estabelecimento das mesmas
(CUNHA & ALMEIDA, 2000).

Por conseguinte, os dois agentes identificados com a primeira posic¢do, entrevistados na
pesquisa, foram Fabio Feldmann e Carlos Joly. Feldmann foi deputado federal,
secretario do Meio Ambiente de Sao Paulo entre 1995 e 1998. Carlos Joly ¢ docente
titular do Instituto de Biologia da Universidade Estadual de Campinas (UNICAMP),
assessorou Feldmann durante a Assembléia Nacional Constituinte, entre 1987 ¢ 1988, ¢
na Secretaria do Meio Ambiente de Sao Paulo.

Para ambos, a cisdo ambientalista foi suplantada com a aprovagdo do SNUC, via o
estabelecimento dos dois grupos de categorias de UCs. Uma opinido distinta foi
apresentada no depoimento do representante da outra posi¢do, o entdo secretario de
Desenvolvimento Sustentavel do Ministério do Meio Ambiente (SDS-MMA), Gilney

Viana.



Convém retomar alguns dos detalhes da tramitag@o do projeto de lei (PL) do SNUC. Em
1988, a Fundagdo Pro-Natureza (FUNATURA), por uma demanda do IBDF, elaborou o
anteprojeto. Realizaram-se varias reunides técnicas em Sao Paulo e em Brasilia. No ano
posterior, o IBAMA recebeu o anteprojeto e, depois, ele seguiu para o Conselho
Nacional de Meio Ambiente (CONAMA), onde permaneceu por trés anos. Apos, foi
encaminhado a Casa Civil da Presidéncia da Republica, onde foram suprimidos os
“dispositivos que criminalizavam as agressoes as UCs”, substituidos “por sancdes
administrativas” (FERREIRA, 2004, p.56; BRITO, 2000).

Em 1992, o documento foi conduzido a Comissdo de Defesa do Consumidor, Meio
Ambiente e Minorias (CDCMAM), na Camara Legislativa, e, em dezembro, passou a
relatoria de Feldmann, assessorado por Mauricio Mercadante. Apds dois anos, 0 MMA
iniciou o debate do anteprojeto e de seus substitutivos. Em fins de 1994, o relator
apresentou um substitutivo preliminar (FERREIRA, 2004). Em 1994, o proprio
Feldmann apresentou diferentes posigdes sobre o documento: (1) com uma posi¢ao mais
critica ao que chamou de “conservacionismo tradicional”, no seu relatorio justificando a
sua primeira proposta de substitutivo ao PL, onde apresentava a idéia de conciliar areas
protegidas e os direitos de populagdes locais e do entorno de areas protegidas situadas
em paises pobres; e (2) no substitutivo preliminar apresentado no final de 1994, no qual
“o deputado recuou em relagdo as propostas que vinha defendendo e entregou um texto
muito proximo ao da proposta original do Poder Executivo” (MERCADANTE, 2001, p.
195-209; p. 209).

Em 1995, a relatoria passou ao deputado federal Fernando Gabeira. Realizaram-se
debates a respeito da realidade empirica de UCs com populagdes tradicionais e/ou rurais
residentes (FERREIRA, 2004), com o inicio de um periodo de discussdes e de maior
abertura ao tema, o que, a principio, ndo agradou a todos os setores do ambientalismo
(JACINTO, 1998; FERREIRA, 2004; CREADO, 2006a).

Dois dos artigos que seriam vetados na versao final, o de nimero 56, do capitulo VII,
que permitia a mudanca de categoria de UC mais restritiva a presenca humana para
categoria menos restritiva, no caso de presenca de populacgdo tradicional, e o inciso XV
do artigo de numero 2, que continha a definicdo de populagdo tradicional, foram
incluidos nessa relatoria (FERREIRA, 1996), como recordou Carlos Joly.

A insatisfacdo de parcela dos ambientalistas com as mudangas do periodo de Gabeira

emergiu no boicote de alguns de seus setores ao Semindrio Internacional sobre
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Presenca Humana em UCs®, realizado em Brasilia, em 1996, como parte das discussoes
em torno do PL (JACINTO, 1998). Em fungdo da forte oposi¢do, um evento similar
realizou-se posteriormente, como apontou Gilney Viana. A oposi¢do deu-se via um
manifesto assinado pela Rede Nacional Pro-Unidades de Conservagdo (Rede Pro-UC),
de novembro de 1996. Acusava o seminario de ter um carater enviesado e de tratar o
tema abandonando o que o chamava de questdo principal: “a protecdo integral do
patrimonio natural nacional” nos locais onde ela poderia acontecer (JACINTO, 1998).
Jacinto (1998, p.7-12) articulou o episdédio com a primeira versdo do Congresso
Brasileiro de Unidades de Conservagdo (CBUC), em Curitiba, em novembro de 1997°.
Ao final do congresso, houve uma mogao de repidio ao substitutivo de lei do SNUC.
Ela refor¢ava a importancia das UCs de protegdo integral e criticava o relator de usa-las
para reforma agraria, através da possibilidade de permanéncia de moradores (JACINTO,
1998; FERREIRA, 1996; CREADO, 2006a)".

No apaixonado cenario de fins de 1996, a Casa Civil impediu a votagdo do PL, apos
negociacdes entre agéncias ambientais governamentais, ONGs ambientalistas e
deputados envolvidos com a matéria (FERREIRA, 2004, p.56). A decisdo derivou da
pressdo de setores governamentais, contrarios ao substitutivo, considerado pouco
conservacionista, ¢ também de setores do proprio movimento ambientalista
(FERREIRA, 2004).

Em 1998, setores da sociedade civil, como ONGs ambientalistas do Férum Brasileiro de
ONGs ¢ Movimentos Sociais para o0 Meio Ambiente ¢ o Desenvolvimento Sustentavel,
articularam-se em prol de propostas mais contrarias a presenga humana, acatadas, na sua
quase totalidade, pelo relator (FERREIRA, 2004).

Entdo, “esse momento culminou com a campanha de mobilizagao pela aprovagao do
projeto de lei e os principais atores foram o Fundo Mundial para a Natureza (WWF), o
Instituto Socioambiental (ISA) e o Instituto de Estudos Socio-Econdémicos (INESC)”
(FERREIRA, 2004, p.56). E, em 19/07/2000, a lei foi aprovada e assinada pelo vice-
presidente da época, embora com vetos (FERREIRA, 2004). Abaixo, seguem alguns

dos eventos relacionados a tramitacao do PL do SNUC:

¥ Organizado por CDCMAM, Associagio Nacional dos Procuradores da Republica, Instituto Sécio-
Ambiental, Fundo Mundial para a Natureza, Instituto de Pesquisa Ambiental da Amazodnia, Sociedade
Civil Mamiraua e Banco Mundial (JACINTO, 1998).

? Organizado pela Diretoria de Biodiversidade ¢ Areas Protegidas do Instituto Ambiental do Parana, pela
Universidade Livre do Meio Ambiente e pela Rede Pro-UC.

1% Jacinto (1998) usou como fonte Bento Filho (1997).
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Tabela 1. Tramite do projeto de lei do SNUC:

Data Evento

1988-1989 Elaboragao do anteprojeto do PL 2.892/92, pela FUNATURA, para o IBDF, ap6s reunides com IBDF ¢ SEMA ¢ dois seminarios mais amplos, realizados em
GOV. SARNEY Sao Paulo e Brasilia
1989 Contratagdo da FUNATURA pelo IBAMA para estabelecer uma proposta de Sistema Nacional de Unidades de Conservagao (SNUC)
GOV. SARNEY
GOV. SARNEY Anteprojeto aprovado pelo CONAMA e enviado a Casa Civil da Presidéncia da Republica, onde san¢des administrativas substituiram a criminalizagdo de
dados as UCs.
05/1992 Presidente Fernando Collor submete o projeto de lei do SNUC ao Congresso
GOV.
COLLOR
1992 Realizagdo da Rio-92, no Rio de Janeiro
GOV.
COLLOR
08/1992 O PL 2.892/92 ¢ distribuido ao relator deputado Tuga Angerami, na Comissdo de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente ¢ Minorias (CDCMAM)
GOV.
COLLOR
12/1992 O PL ¢ redistribuido para o relator deputado Fabio Feldmann, na CDCMAM
GOV.
COLLOR-
ITAMAR
1993-1994 Modificagdes polémicas introduzidas no PL pelo seu relator, criticando o que chamou de “conservacionismo tradicional”, pouco preocupado com questdes
GOV. ITAMAR relativas a qualidade de vida e ao desenvolvimento (apud MERCADANTE, 2001, P. 196-199).
29/11- Realizagdo de workshop sobre UCs, organizado pelo MMA, e que discutiu o PL
02/12/1994
GOV. ITAMAR
19/12/1994 Parecer favoravel ao PL emitido por Fabio Feldmann — recuo de propostas feitas anteriormente pelo relator, aproximando-se da versao anteriormente
GOV. ITAMAR apresentada pelo Poder Executivo.
11/01/1995 Fim do prazo para emendas ao PL, nenhuma foi proposta
GOV. FHC
14/03/1995 Redistribuigdo do PL ao relator deputado Fernando Gabeira
GOV. FHC
18/04/1996 O MMA e o IBAMA apresentam um substitutivo ao relator
GOV. FHC
14/08/1996 Fernando Gabeira da parecer favoravel ao substitutivo
GOV. FHC
1996 O substitutivo do PL ¢ retirado da CDCMAM
GOV. FHC
16/08/1996 Realizagdo de reunido de forum de ONGs para debater o substitutivo e propor emendas
GOV. FHC
21/08/1996 Grupo de trabalho de sociobidiversidade discute emendas
GOV. FHC
22/08/1996 CDCMAM retine-se para discutir emendas propostas ao substitutivo de Fernando Gabeira
GOV. FHC
27/08/1996 Reunido na CDCMAM para apresentagdo de emendas
GOV. FHC
30/08/1996 Sao apresentadas 104 emendas ao PL: 12 de Osmir Lima, 1 de Ivan Valente, 84 de Gilney Viana, 3 de Celso Russomano e 4 de Laura Carneiro
GOV. FHC
26-29/11/1996 Semindrio Internacional sobre Presen¢a Humana em Unidades de Conservagao, realizado na Camara dos Deputados em Brasilia-DF, boicotado pela Rede
GOV. FHC Pr6-UCs
Fins de 1996 Casa Civil impede a votagdo do PL
GOV. FHC
11/1997 Realizagdo do I Congresso Brasileiro de Unidades de Conservagao, em Curitiba
GOV. FHC
1998 Mobilizagdo de varios setores da sociedade civil em prol de propostas mais preservacionistas ao PL
GOV. FHC
19/07/2000 ‘ Aprovagdo e sangdo da versdo final, com vetos (como os vetos aos artigos de n ° 56, do capitulo VII, e ao inciso XV do artigo n °2)
GOV. FHC

Fontes: Reproducdo do anexo 5 de Ramos & Capobianco (1996), modificado a partir de informagdes
contidas em PROBIO/SP (1998), Jacinto (1998), Ferreira (2004), Mercadante (2001) e entrevistas de
Carlos Joly e Fabio Feldmann

Apesar de criticas pontuais, os depoimentos dos trés entrevistados convergiram sobre a
positividade da lei 9.985, cujo acordo viabilizou-se a partir dos vetos dos pontos mais

polémicos (FERREIRA, 2004), nos quais se percebe claramente os conflitos normativos
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dentro do ambientalismo a respeito da presenca humana em UCs de protegdo integral e
dos usos de recursos e espacos contidos nas mesmas.
Um dos vetos incidiu sobre a proposta de defini¢do de populagdes tradicionais, que

constava no inciso XV do artigo 2:

“(...) XV - grupos humanos culturalmente diferenciados, vivendo ha, no minimo, trés geragdes
em um determinado ecossistema, historicamente reproduzindo seu modo de vida, em estreita
dependéncia do meio natural para sua subsisténcia e utilizando os recursos naturais de forma
sustentavel (...)".

A justificativa para o veto recaiu na abrangéncia da disposi¢do e na possibilidade de
englobar quase “toda a populagdo rural de baixa renda, impossibilitando a protecao
especial que se pretende dar as populagdes verdadeiramente tradicionais”
(PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2000).

Joly apontou algumas das divergéncias a época sobre a defini¢do de populacdo

tradicional:

“(...) Nao conseguimos chegar a um consenso minimo do que seria considerado... Se vocé ia
considerar geragdes de presenga na area, se vocé ia considerar as pessoas que estavam la
independentemente de quando se instalaram, se vocé ia considerar as populagdes que tinham
alguma atividade, considerada tradicional, (...) de baixo impacto, enfim (...) cultura de
subsisténcia (...)”.

A despeito da versdo final do SNUC nao definir o termo, ela o utiliza nos seus artigos,

assim como o decreto 4.340/2002, que regulamentou os artigos 22, 24, 25, 26, 27, 29,
30, 33, 36, 41, 42, 47, 48 e 55 do SNUC (BRASIL, 2002), legitimando o uso da
taxonomia, em arenas politicas, juridico-administrativas e tecno-cientificas. No mesmo
sentido, seguiram as criacoes da Comissdo Nacional para o Desenvolvimento
Sustentavel das Comunidades Tradicionais, por meio de um decreto federal de
27/12/2004"", substituido por decreto de 13/07/2006, ¢ da Politica Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais (PNDSPCT),
instaurada através decreto presidencial de namero 6.040, de 07/02/2007.

O segundo veto da versdo final do SNUC minou a possibilidade de conversdo de
categoria de uma UC de protecdo integral para de uso sustentavel, diante da presenga de
populagao tradicional>. Ele constava no que seria o artigo de numero 56, do capitulo
VII, “Das Disposi¢des Gerais e Transitorias”. Discriminava que, nas UCs de protecdo
integral, criadas em legislacdo anterior e nas quais houvesse a presenga de populagdo
tradicional, o poder publico poderia, em um prazo de cinco anos, ou reassentar a

populacdo tradicional ou reclassificar a sua area de ocupagdo como reserva extrativista

1 o N - .
Que alterou a denominacdo, competéncia e composicdo da Comissao.
12 A1z . ; . ,
Além dos dois vetos mencionados no texto, Ferreira (2004, p.56-57) elencou o veto ao paragrafo que
determinava a exigéncia de lei especifica para a criacdo de UCs.
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ou de desenvolvimento sustentavel. Segundo Ferreira (2004, p.56-57), o veto resultou
da “reivindicacdo de setores do IBAMA e de ambientalistas refratarios a presenca
humana em UCs”. Para Viana, o veto gera problemas até os dias atuais, ¢ a
impossibilidade da conversdo seria uma postura a-historica, causada pelo temor dos
conservacionistas de efetuar concessodes e enfraquecer as suas posigoes.

A analise dos depoimentos coletados permite afirmar também que, como os vetos, a
distincdo entre os grupos de categorias de UCs facilitou o estabelecimento de um
acordo. A distincdo baseou-se na diferenciagdo entre usos indiretos, permitidos nas
categorias de prote¢do integral, e diretos, permitidos nas de uso sustentavel. O uso
direto “envolve[ria] coleta e uso, comercial ou ndo, dos recursos naturais” e o uso
indireto “ndo envolve[ria] consumo, coleta, dano ou destrui¢do dos recursos naturais”
(BRASIL, 2000, artigo 2, paragrafos [X e X).

Mas ndo sdo somente os vetos que possibilitam refletir sobre os dilemas praticos de uma
conciliagdo total entre os dois conjuntos normativos. Alguns dos artigos aprovados na
lei 9.985 também o possibilitam, como os artigos 28 e 42.

O artigo 28 determinou a proibi¢ao de atividades, alteragdes ou usos ndo contemplados
nos objetivos da categoria da UC, em seu plano de manejo e em demais regulamentos.
Nao obstante, o seu paragrafo unico discriminou que, na presenca de populacdes
tradicionais, a elas se assegurariam as “condicdes e 0s meios necessarios para a
satisfacdo de suas necessidades materiais, sociais e culturais” (BRASIL, 2000, artigo
28, paragrafo Gnico).

Por sua vez, o artigo 42 estabeleceu que, no caso de haver populacdes tradicionais em
UCs onde a presenca humana seja proibida, elas devem ser indenizadas ou compensadas
por benfeitorias e realocadas, e, até o seu reassentamento, normas ¢ agdes devem ser
estabelecidas para compatibilizar a sua permanéncia com os objetivos da UC, “sem
prejuizo dos modos de vida, das fontes de subsisténcia e dos locais de moradia destas
populagoes, assegurando-se a sua participagdo na elaboracdo das referidas normas e
acoes”. E, quanto ao prazo de permanéncia e as suas condi¢des, seriam tratados em
regulamento especifico (BRASIL, 2000, artigo 42, paragrafos 1 a 3).

Se, em sua redacdo, os dois artigos conciliam os dois conjuntos de normas, na vivéncia
cotidiana das UCs de protecdo integral, muitas vezes culminam em praticas incoerentes
com pelo menos uma delas. Isso porque a sua aplicagdo passa pelas decisdes das arenas

locais, onde, por diversas vezes, interesses dos gestores e dos residentes e usuarios do
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entorno ¢ do interior dos espagos protegidos divergem. H4a também a questdo dos
conflitos sobre a definicdo de quem se enquadraria no grupo dos contemplados pela
classificagdo de populacdes tradicionais (FERREIRA, 1999; FERREIRA et al., 2001;
FERREIRA, 2004; VIANNA, 1996; CREADO, 2006b; CREADO et al.,, 2008;
MENDES, 2009).

As observacgdes acima também sdo pertinentes ao decreto federal 4.340, cujo capitulo
IX aborda o reassentamento das populacdes tradicionais. Ele especifica que sejam
indenizados apenas os que residiam quando a UC foi criada (BRASIL, 2002, artigos 36
e 37) e que, até o reassentamento, deve firmar-se um termo de compromisso, negociado
entre o 6rgdo executor e as populacdes, assinado em até dois anos apds a promulgacao
do decreto. No termo, constariam as areas ocupadas, as limitagdes para a conservacao e
os deveres do orgdo executor sobre a indenizagdo. Determinou também que deveriam
ser assegurados “o acesso das populagdes as suas fontes e subsisténcia e a conservagao
dos seus modos de vida” (BRASIL, 2002, artigo 39, paragrafos 1 e 3).

As incoeréncias internas ao SNUC e ao decreto que o seguiu sdo comuns em outros
conjuntos de normas e até mesmo no interior de cada uma delas (Van VELSEN, 1967;
GLUCKMAN, 1966%, 1966b). Apesar delas ¢ dos abalos mais intensos durante o
periodo da relatoria de Gabeira, os depoimentos dos entrevistados enfatizaram os
aspectos positivos dos documentos.

Nesse sentido, Feldmann e Joly, observaram que houve uma mudanga nos varios setores
do ambientalismo em relagdo a presenca humana em UCs, na medida em que se passou
a acatar a coexisténcia de dois tipos de UCs. Ambos enfatizaram a importancia do
respeito a essa divisdo. Para Joly, que teve em conta o periodo da Constituinte até a
aprovacdo do SNUC, mesmo os setores ambientalistas mais impermeaveis a presenca
humana em UCs modificaram-se nesse processo. Nas palavras de Feldmann, a versao
final teria sido positiva, pois, até o seu advento, a criacdo de UCs no Brasil dava-se

através de uma “estratégia de resisténcia”. Nas palavras de Joly:

“(...) A primeira discussdo, em final de 95 para 96, que a gente percebeu que isso tinha sido
incluido, a minha reagdo no momento foi: “ah, descaracterizaram o projeto; estdo
contemporizando para conseguir ver se aprovam, se aprovarem isso, ndo, ndo vai resolver”. E
acho que levou algum tempo a mais para as pessoas assimilarem que (...) ndo da para tampar
o0 sol com a peneira. As populagdes estdo 14, elas ja estavam 14 e vocé vai precisar achar (...)
uma forma adequada de lidar com isso. Eu acho que também (...) a gente comegou a ter um
pouco da visdo do que acontecia com populagdes que sdo transferidas. Nao so por unidades de
conservagdo, mas o que acontecia com populagdes que foram transferidas para construgdo de
barragens (...)”.
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Para Feldmann, a coexisténcia dos dois grupos de UCs inaugurou, também, um periodo
menos conflituoso de criagdo das mesmas. Como para Joly, na opinido dele, o problema
seria que, no passado, ter-se-iam selecionado as areas e as categorias de manejo de
modo inadequado.

Viana também fez uma avaliagdo positiva e destacou a maior abertura do SNUC a
presenga humana, o que interpretou como mais adequada a realidade empirica e

estratégia politica positiva, sem uma submissao total a l6gica da ocupagao:

“(...) de tal forma que no6s pudéssemos contemplar conservacao ou prote¢do do meio ambiente
com uso sustentavel, com a possibilidade de renda, trabalho, por parte de populagdes que ja
estavam 1a (...)”.

A divergéncia entre as posi¢cdes apareceu quando Viana reconheceu a divisdo de
posicdes no ambientalismo, em relacdo as UCs, como algo atual e apontou que a criacdo
de UCs de protecdo integral em areas com a presenca humana potencialmente
tradicional ainda seria uma pratica corrente. Quando lhe apresentamos algumas das
dividas que sdo comumente levantadas acerca do futuro das UCs de uso sustentavel'*, o
secretario reconheceu-as. Todavia, defendeu o esfor¢co em prol do uso sustentavel, com
iniciativas que visem um novo paradigma da relagdo entre seres humanos e a natureza e
uma convivéncia entre determinadas populagdes e os espagos protegidos, sem
ultrapassar a capacidade de suporte e os limites previamente ocupados por elas.

Resta aguardar os desdobramentos futuros desse debate no qual se vislumbra a
normatividade presente entre universos de reconhecimento variados (AUGE, 1999),

coexistentes no ambientalismo.
4. Consideracoes finais

O debate sobre a condugao das politicas publicas voltadas as UCs retroalimenta-se no
meio tecnocientifico. Algo verificado ndo somente no histérico do SNUC, mas na arena
juridico-administrativa como um todo, que prioriza critérios da racionalidade técnica. A
crenga na ciéncia conforma, assim, uma espécie de cosmologia moderna, cujas tramas
podem ser encontradas nas duas posicdes ambientalistas consideradas, com nuances,
sendo que a defesa mais veemente da idéia de que a primazia deve ser dada aos critérios
tecnocientificos advém daqueles que reforcam a importancia das UCs de protecdo

integral.

3 Uma das grandes preocupagdes da Rede Pro-UC, que tenta defender a importancia das UCs de protegio
integral, mesmo na presenca de  populagdes tradicionais e  indigenas  (Fonte:
http://www.redeprouc.org.br/site2009/nossosprincipios3.asp , acesso: 07/10/2007).
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Joly, ao se posicionar favoravelmente as UCs de prote¢do integral, também se colocou
favoravelmente as UCs de uso sustentavel. Mas observou que a criagdo de muitas
unidades, justamente, ndo teria contado com o suporte cientifico. Auséncia que
considerou como uma das maiores causas dos conflitos gerados ou intensificados por
elas. Apontou a crenga de que na Amazdnia isso ndo teria sido tdo grave. Todavia, ndo ¢é
possivel concordar totalmente com a sua expectativa, como ilustra o caso da criacdo do
Parque Nacional do Jau, similar ao de tantas outras UCs: inicialmente, as indicagdes
fundamentaram-se em argumentos tecnocientificos, mas distanciaram-se deles em seus
desdobramentos, a favor de critérios pragmaticos, como “a apropriagdo da topografia
como instrumento de vigilancia, monitoramento e fiscalizacdo”, a baixa ocupacdo
humana, a inexisténcia de planos de desenvolvimento e os poucos titulos de posse e/ou
propriedades privadas (BARRETTO F °, 2001, p.202-203).

Nao serdo a ciéncia e/ou as leis que se propdem a conciliagdo entre bem estar humano e
conservacdo in situ que trardo respostas faceis e completas para todos os dilemas
presentes no debate e nas agdes desempenhadas cotidianamente em UCs. Um bom
comego seria reconhecer o fato de que, muito freqlientemente, ¢ preciso lidar com
escolhas dificeis cujos resultados podem ser inesperados e apostar no potencial positivo
do aprendizado social (FINGER, 1994; FERREIRA, 2004). Outros autores ressaltaram
o eclemento da constru¢ado do compromisso com a conservagdo (BRITO, 2000;
BARRETTO F °, 2001; FERREIRA, 1999, 2004; FERREIRA et al., 2007; CAMPOS,
2006; WEST & BRECHIN, 1991). West (1991, p.xxiii) alertou que, mesmo ao se
buscar a conciliacdo dos dois objetivos, questdes de cunho moral continuardo presentes,
em funcdo da exigéncia de se lidar com a responsabilidade das conseqiiéncias humanas
e ecologicas de acdes atuais. De certa forma, sempre haverd alguma perda, dados os
desafios para se conciliar o melhor dos dois mundos representados pelos dois conjuntos
de normas que cindem o ambientalismo.

No entanto, as negociagdes ¢ os conflitos que culminaram na versao final do SNUC nao
devem ser entendidos como mera reprodugdo de posi¢des cristalizadas, nos moldes da
oposicao entre preservacionismo € conservacionismo, surgida no contexto norte-
americano dos séculos XVIII e XIX (MCCORMICK, 1992). Além de anacronica, tal
transposi¢do desconsidera as especificidades do ambientalismo brasileiro e de suas
arenas decisorias. No Brasil, houve a hibridacdo e a sofisticacdo geral dos argumentos

(FERREIRA et al, 2007; HANNIGAN, 1995). Por isso, mais do que pdlos
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dicotdmicos, a metafora de um caleidoscopio seria mais adequada para se referir aos
diferentes argumentos e posi¢des ambientalistas a respeito das APs, o que possibilita
reconhecer a existéncia de uma miriade de posi¢des, variaveis conforme o contexto dos
quais participam os agentes considerados. Posi¢des que, entretanto, ndo deixaram de se

orientar por uma dicotomia normativa subjacente.
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