il |
JARDIM BOTANICO — fo—
00 RIO DE JANEIRD Fscola Nagional de

Botanica Tropic

Instituto de Pesquisas Jardim Botanico do Rio de Janeiro
Escola Nacional de Botanica Tropi¢aENBT
Mestrado Profissional em Biodiversidade em Unidades de
Conservacao

Trabalho de conclusao de curso

Termos de Compromisso: historico gerspectivas como
estratégia para a gestao de conflitos em unidades de
conservacao federais

VIRGINIA TALBOT

RIO DE JANEIRO
2016



JARDIM BOTANICO — ff—
DO R0 DE JANEIR Hoinion ol

Instituto de Pesquisas Jardim Botanico do Rio de Janeiro
Escola Nacional de Botanica Tropi¢aENBT
Mestrado Profissional em Biodiversidade em Unidades de
Conservacao

VIRGINIA TALBOT

Termos de Compromisso: historico e perspectivas como
estratégiapara a gestao de conflitos nas unidades de
conservacao federais

Dissertacaapresentaalao Programa de
Mestrado Profissional em Biodiversidade em
Unidades de Conservacgao da Escola Nacional
de Botanica Tropical do Instituto de Pesquisa
Jardim Boténico do Rio de Janeiro, linha de
pesquisa Planejamento e gestdo da
biodiversidade ddJnidades deConservacgéo
como requisito parcial para aprovacgao.

Orientadoa: Prof.2 Dra. Katia
Torres Ribeiro

RIO DE JANEIRO
2016



Termos de Compromisso: historico e perspectivas como estratégia

para a gestao de conflitos em unidades de conservacéao federais

Virginia Talbot

Dissertacaoapresentaal ao Programa de Mestrado Profissional em
Biodiversidade em Unidades de Conservacdo da Escola Nacional de Botanica
Tropical Instituto de Pesquisalardim Botanico do Rio de Janeicmmo parte
dos requisitos necsérios a obtencao do titulo de Mestre em Biodiversidade em

Unidades de Conservacao.

Aprovada por:

Prof. Dr2, Katia Torres RibeirgOrientadog)
Prof Dr2 Alba Simon

Prof.Dr. Luiz Francisco Ditzel Faraco

Em: 13/052016

RIO DE JANEIRO
2016



T138t

Talbot Virginia.

Termos de Compromisso: histérico e perspectivas como estratégia
gestdade conflitos em unidades de conservacado federais / Virginia TalBRib
de Janeiro, 2016.

xv, 208f. :il. 28cm.

Trabalho de conclusdo (Mestrado Profissional em Biodiversidade
Unidades de Conservacao)nstituto de Pesquisas JardBotanico do Rio de
Janeiro / Escola Nacional de Boténica Tropical, 2016.

OrientadoraKatia Torres Ribeiro.

Bibliografia.

1. Unidades de conservagéo. 2. Gestdo ambiental. 3. Termo de compr
4. Conflito ambiental. 3opulacéo tradicionab. Area de protecdo ambientél

Titulo. 1l. Escola Nacional de Botanica Tropical.

CDD 333.72




AGRADECIMENTOS

A conclusaalesta dissertacario teria sido possivel sem o0 apoio inestimavel de amigos
e amigas que, de diversas maneiras e em diferentes momentos ao longo desses dois anos d
profundas mudancas na vida pessoal e profissional, estiveram ao meu lado trazendo reflexdes,
insights inspracgdes, afeto e confianca para seguir em frente quando eu pensava que ndo seria
capaz de concluir a misséo! Dificil citar t@édmas faco questdo de destacar algumas pessoas...

Ao ICMBIo pela oportunidade de cursar o Mestrado Profissional do Jardim 8wtimi
Rio de Janeiro, na linha da Biodivelaidle em Unidades de Conservaga@oequipe da CGGP,
sempre solicita e disposta a viabilizar a continuidade da participagdo em meio aos seguidos
cortes orcamentarios que sofremos nesses anos...ajmtlrkena drismar... obrigadaEsse
curso foi tdo importante pra mim que quase ndo consigo imaginar como eu trabalhei no ICMBIo
por tanto tempo sem os conhecimentos que adquiri nesses doig anos ;

A minha orientadora, Katia Torres, eu tenho TANTO a agradeceregigamem caber
nessa pagina (risos). Agradeco pela confianga; por ter me aceitado comaaeiepta ter
continuado empolgadeom o meuprojeta mesmo com todas as mudancgas pelas quais ele
passou nesses dois anos (e que mudancas...!!!); por ter estgute K10 presente mesmo sendo
uma pessoa tdo ocupada, no Brasil ou na Australia (risos), mesmo a distancia, quando a gente
vigjava tanto que ndo conseguia nem se encontrar, nos finais de semana, fpoadusi@le
audios deWhatsapp por fazer reunidaurante trilha de bike em domingo de sol; por me
incentivar quando eu achava que nao daria conta; pelo carinho e acolhimento na sua familia e
por todos osnsightsmaravilhosogjue trouxe... admiracdo demais! Obrigada!

A Adriana Risuenho, Fischer, Eduar@ Alessandra, Alessandra Fontana, Gustavo
Messina, Daniela Assis, Mariana Cheade, Dona Maria, Michelle Bobsin, Anisio Borges e
Roberto Silva que literalmente me salvaram nesses que foram alguns dos momentos mais
dificeis da minha vida e que foram acoeteistamente durante o mestrhdmpossivel
colocar em palavra o tamanho da minha gratiddo por vocés... realmente espero poder retribuir
tudo o que voceés fizeram e foram pra mim nesses tempos.

A atual equipe da Coordenacéo de Gestdo de Conflitos Tiaigiaue me acolheu com
carinho e respeito, sempre disposta a me ajudar, desenterrando e achando processos €
informagBes perdidos nos arquivos virtuais e na memoria, compartilhando todo seu
conhecimento acumulado nesses anos de trajetéria ardua no cargpetd@o de conflitos,
sempre empolgados e animados mesmo com toda as adversidades que vém passando no:

altimos anosVocés sao alguns dos servidores mais experientes, dedicados e abnegados que eu



ja conheci na gestdo ambiental... herdis da resisténci@d@go demais a vocés, Poliana,
Monica, Jodo e Marcelo, que foram fundamentais nessa aventura de pesqleanassde
Compromisso.Obrigada!

A todos os colegas que se dispuseram a colaborar na pesquisa, dedicando alguns
minutos, cinco horas e até m#i¥) do seu tempo precioso e concorrido para participar das
entrevistas, conversas e troca eédmails... Sem suas contribuicGegsse trabalho
definitivamente seria outro, muito mais pobre, insosso e estéril. Em ordem alfabética... Adriano
Damato, AllanCrema, Ana Paula Prates, Andrea Zarattini, Angela Garda, Angela Stoianoff,
Boris Alexandre CesaBruno Lintomen, Carlos Augusto Pinheiro, Carlos Felipe Abirached,
Carlos Vitor Andrade Bezerra, Cezar Neubert, Claudio Maretti, Daniel Castro, Erika
Fernanded~abio de Jesus, Felipe Melo Rezende, Felipe Mendonca, Fernando Brutto, Giovanna
Palazzi, Jerbnimo Martins, Jodo Augusto Madeira, Katia Barros, Lila Lindoso, Lilian Hangae,
Lourdes larema, Lucia Helena de Oliveira, Luiz Francisco Ditzel Faraco, Marcklarites,

Marcello Borges, Marcelo Cavallini, Marco Assis BorghRrilia Falcone GuerraMaria

Goretti Pinto, Marilia Falcone Guerra, Pablo Saldo, Patricia Pinha, Paulo Faria, Paulo Russo,
Poliana Tapajos, Priscila Franco, Renato Rivaben Sales, Ricarda, oberto Vizentin,
Rodrigo Paranhos, RoGmulo Mello, Sergio Collaco, Sylvia Chada, Vinicius Vieira e Wagner
Cardoso.

Um agradecimento especial as familias do Vale do Pati, que me acolheram em suas
casas, gentilmente compartilharam suas impressoes etatiyms em relacdo ao acordo que
construiram com o Parque Nacional da Chapada Diamantina e acabaram inspirando a mudanca
radical de enfoque da pessai.. Obrigada!

Um agradecimento especial ao meu amigo Felipe Mendonga, cujas contribui¢cdes precisas na
dissertacdo foram absolutamente fundamentais naqueles momentos em que o raciocinio e a
escrita congavam e a criatividade travav@, também pela amizade, parceria, paciéncia,
chatices, petulancia (rsrsrs) e aprendizados matuos nesses que fusalifiess pra ambos...
Chato!Conte comigo sempre viuj ;

A toda equipe da DISAT e CGSAM, especialmente a Lidia e & Michele Ben, e ao povo
do Ciclo de Gestédo Participativa e agora do Curso GSAJepaenaquele apoio todo especial,
socioafetivo como s6 elesksan dar, tdo importante para a nossa saude mental e emocional
naquele cotidiano louco da gestao das unidades de conservacao no ICMBIo... Sem contar toda
a bagagem e experiéncias que compartilharam e compartilham comigo na maior generosidade

e humildade.. E um privilégio poder conviver com essa turmal!



Aos professores desse Mestrado quidedicaram a buscar conteudahdatica que se
adequassem ° realidade da nossa turma de p
trabdhar e estudar ao mesmartgo), pela valorizacédo deperiéncia que cada um trazexg
construir o conhecimento coletivamente. Aos amigos do Mestrado, que fizeram daquelas aulas
no Solar da Imperatriz momentos téo ricos e divertidos, em especial a Beatriz Lins, Mayr,
Bernardo, Liame, Thiago Strauss, Thiago Serrano, Fernanda Saleme, Fernanda Teixeira,
Marcus, Felipe e Daniella Teles... Pena que estamos todos espalhados pelo paisde Morro
saudade de voceés!

E claro, a minha familia, que néo faz muita ideia do que é a pesquiss) (nsas esta
sempre presente, mesmo a distancia e espalhada entre o Rio e Teresopolis, dando aquela mora

e aquele gporte que sé as familias dao.



RESUMO

A pesquisa proposta nesta dissertacdo busootribuir com a ampliacdo doonhecimento
relacionado a®Termas de Compromiss@TC) entre populacdes tradicionais e unidades de
conservacaguUC) de protecdo integrdéderais, bem compara oaprimoranento deseu uso,
monitoramento e avaliacddmum cenario em qua maioriadessas)Csenfrenta desafiosom
apresenca de populacbes humanas em desacordo com o previsto na legislagimental

o0 estabelecimento de acordiesconvivéncia. Patisederevisédo bibliografica, levantamento

e analise documental e entrevistasm informateschave para a avaliagdo do quadro
Identificaramse nove TC dessa nhatureza firmados até o momento, sendo cinco atualmente
vigentes Além destesforam detectadaserca de trinta novas demandas para uso desse
instrumento. Constattse que o atendiment® demanda ainda é insuficient ha cinco
principais controvérsias que permeiam recorrentemente a construcéo dos TC: tradicionalidade,
vigéncia, residéncia, reassentamento como solucdo definitiva e divergéncias quanto aos tipos
de uso passiveis de aut@géo. A experiéncia de implementag&velouque o principal
desafioconsiste em buscdormas de resolucdo do conflito diante da baixa capacidade de
resposta do Poder Publico e da colisdo de direitos ambientais e sociais envolvidos. Por outro
lado, imporantes efeitos positivos para a gestdo das UC, a conservacao da biodiversidade e
vida das comunidades tém sido verificados, indicando que os beneficios superam os custos,
sendo um instrumento que poderia ser de grande utilidade para variasla@afaltam uma

série de iniciativas e definicbes, em sua grande maioria politicas, paeppssaalcan@r os

efeitos esperados.

Palavras-chave: areas protegidagjopulacdes tradicionaigomunidades locais, ¢ée de
unidades de conservacao.



ABSTRACT

The proposed research in tthesissought to contribute to the expansion of knowledge related

to the Terms of Commitment (TQ)etween traditional peopland federal full protection
conservation units (UC) as well as for the improvement of its use, magi@nd evaluation.

In a scenario where most of the$€s faces challenges with the presence of human populations
in disagreement with thiaw predictionsthe establishment aicoexistence agreemedts
essential.The methodologynvolved literature reiew, documerd survey andanalysis and
interviews with key informants for the evaluation of the framewibnkere identifiednine TC

signed to date, five currently in effe¢h addition, thirty new demands for the use of this
instrumentwere found It wasobservedhat meeting the demand is still insufficieand there

are five main controversies thacurrentlypermeate the construction of TC: traditionalism,
duration residence, resettlement as permanent solution and differences in the types of use
subject to authorization. Implementation experience has shown that the main challenge is to
find ways of resolving the conflict before the low responsiveness of the government and the
collision of environmental and social rights involved. On the other hHemghrtant positive
effects for the UCmanagementbiodiversity conservation and community life have been
checked, indicating that the benefits outweigh the costghamastrument could be useful for
various UChowever they lack a number of initiatigeand definitions, mostly policies, so that

the expected effectsan be achieved

Keywords: protected areas, traditional peoplecal communities, management of protected
areas.
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1.INTRODUCAO

Esta pesquisa nasce do interesse da atésta dissertacdm compreender melhor as
relacfes entre areas protegidas e comunidaalesinas, com foco nos possiveis acordos que
podem ser feitos parawtribuir para uma coexisténcia que beneficie ambas as [faease
esses acordos, a legislad#asileira prevé agurado Termo deCompromisse TC como um
instrumento para se utilizawos casos de populacdes tradicionais residentesngtades de
conservacdo UC cuja categoria napreve essa permanéncia. A presenca de populacdes
humanasm éareas protegidas é uma realidade tanto no cenario internacional rpEAoba|
(Dugelby &Libby 1998; Terborgh & Peres 2002; Colchester 2003; Diegues 2008; Dowie 2011;
Prates & Sousa 20)4Historicamente, em diversos casos, a criag@onalizagdo)desses
espacos protegidos provocou injustisagais, na medida em que forgou a saitds pessas
sem as devidas negociacfes e/ou compensaglaggrou restricdes anvida das familias
residentes nessas aressm consideraseus direitoe com base no entendimento de que a
conservagao so seria possivel sem a presengapidacdes humanaeseslocais (Diegues
2008; Vianna 2008;Dowie 2011) Atualmente parte dg conservacionistas reconheae
importancia da integracdo entre as areas protegai@saidade socioecondmica da quakiaz
parte ao mesmo tempo que percebguediscutir e tomar deci®s conjuntas com atorekave
sobre local, categoria e gestao das areas protegidas a serem criadas/existentes geram resultadc
mais solidos e duradouros tanto pamaeio ambientguanto para as populacées lo¢&iadley
2008. Construir acordos e utilizenstrumentos como dermo de Compromissséo caminhos
em direcdo auma legitima negociacdo de interesses e necessidadesna aonservacao
socialmente justa e ambientalmente efetiva.

De forma geral, a criacdo de areas protegidestituiuma das principais estratégias
parabuscara conservacao da biodiversidade e de processos ecossistémicos essenciais para a
vida no planetaBensusan 200@&raujo 2007;Dudley 2008 Prates & Sousa 20L4&£m muitos
casos, essas areas especialmente protegfidadelimitadas em regifes habitadas ou utilizadas
por populagdes locais.

Segundo Dowie (2031 cerca de metade das areas selecionadas para a protecdo e
conservacdo da biodiversidade sdo ocupadas ou utilizadas regularmente por populacfes
tradicionais E, no continente americanesse niumero pode chegar a 80%. Como exemplo, ele
ctaocasodaGuyanamqueidas dez novas 8reas estabel ec
nativas ocupam Ematum &dtudce espeeificoopara anmalisar a situacdo de

sobrgosicdo de areas protegidas e territorios indigenas na América do Sdro€i&
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McBreen (2010) encontraram, dentre as 802 areas protegidas nacionais existentes a época nos
doze paises integrantes da América do Sul, 220 sobreposicdes, ou 27%, conssigrando
apenaso universo desobreposicdes cotarritorios indigena€Em pericia realizada no ano de
2012, com uma amostra de 188s 312UCs federaiexistentes a épogaela 42 Camara de
Coordenacéo e RevisaoCCR do Ministério Publico FederalMPF brasiéiro, constatotse
que em 37% dessamidadeshavia a presenca de povos e comunidades tradicidessas
unidades, 14% eramo grupode protecao integrdMPF 2014) Terborgh & Peres (2002)
indicam que cerca de 70% dos pardua® paises em desenvolvimto sio afetados pela
ibonrbeal -qgquieco0d® o di | eempadasesipebesdpPasci fi camen
ou usuarias de recursos dessas areas).

Existem diferentes visdes sobre colidar com a situacao gwpulacdes residentes em
areas protegidas onde essa residéncia, ou o uso direto dos recursos, sdo vedados.
Independentaentedo debate sobre a permanéncia ou ndo dessas populacdes nessas areas,
melhorar a qualidade da govergarsobre a area e estabelemsrrdos(com regras claras e
construidas de forma conjuntsdovistos pela Unido Internacional para a Conservacado da
Natureza UICN e outros autoresomoalgofundamentalE importantdantopara reconhecer
os direitos desas populacdes que permanecefarem alguns casos amg@ermanecempa
invisibilidade comg também pararegular os usos realizados no local, buscardsim
conservacamaisefetiva, com o apoio e o conhecimento dessas pessqasyeresresidem
havarias geragOasessas aregBrandon 2002Cisneros & McBreen 201®&orrini-Feyerabend
et al.2013)

A Convencéo sobre a Diversidade Bioldgjem seu artigo 8&m quetrata de aspectos
da conservacaim situ, reconhece a importancia de populag¢des tradicionais na conservacéo da
biodiversidade gosteriormenteestabelece um grupo de trabalho permanente, que se reune a

cada dois anos para discutir formas e meios de implementar o que esta previsto neste artigo:

em conformidade com sua legislagdo nacional, respeitar, presemaner o
conhecimento, inovagdes e praticas das comunidades locais e popula¢des indigenas
com estilo de vida tradicionais relevantes a conservacao e a utilizagdo sustentavel da
diversidade bioldgica e incentivar sua mais ampla aplicagdo com a aprovacgéo e a

LA terminologiar el ati va " s categorias de 8reas protegidas G
necessariamente, 0 mesmo conjunto de objetivos e restricdes entre os paises.

2De acordo com o Mini st ®ratado ddDoganivegdo das Nagies Enidase um dds u m
mais importantes instrumentos internacionais relacionados ao meio ambigteConvencao esta estruturada

sobre trés bases principdisa conservagdo da diversidade bioldgica, o uso sustentavel da biodivessidade
reparticdo justa e equitativa dos beneficios provenientes da utilizacdo dos recursos geméteoefere a
biodiversidade em trés niveis: ecossistemas, espécies e recursos généthdas de 160 paises ja assinaram o

acordo, que enttoemvigr e m de z e mbr o httg:/avwi.Brealydv.br(bibdiversidade/convencao
dadiversidadebiologicg).
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participacédo dos detentores desse conhecimento, inovagdes e praticas; e encorajar a
reparticdo equitativa dos beneficios oriundos da utilizacdo desse conhecimento,
inovacoes e praticqart 8° (j), Brasil 1994)

Um dos espacos mais relevantes de reflexdiscussdo eiomada dedecisbes
relacionadas as areas protegidas é o Congresso Mundial de Parques, procenaddesé i
pela UICN, mais antiga, maior e mais representativa organizacdo ambigu¢atongrega
milhares de especialistas de todo o muraltematica de meio ambienteem como membros
de governos e organizacdes gavernamentaiDesde o 1° Congresso Mundial de Parques em
Seattle, nos Estados Unidos, até o 6° e ultimo ocorriddDdrdnaAustralia é possivel perceber
mudancas no entendimento sobre gestad@® em diregcdo a uma abordagemis ampla e
inclusiva, que reconheca conplexidade da gestdo ambiental, necessidade de ma
integracdo com a sociedadeogpapel fundamental que as comunidades locais e entidades
envolvidas com &JC tém parasua efetividade. Souza (2013) destaca que esses eventos
internacionaisderam oportunidade paxpe as nagdes em desenvolvimento dialogassem e
expusessem sspontcs de vista, reduzindagradualmentea predominancia d&iséo norte-
americana esurocéntrica de conservagdo e interferindo nos rumos da conservacao a nivel
mundial.

Dentre as areas protegidag diferentesipos ecategorias, conforme grau de restricdo
de usose finalidade Internacionalmente temasomo referénciapara areas protegidas
conceito proposto peldlCN e sua seiscategoriasDe acordo comsua definicdo mais recente

area protegid&ratase de

um espago geografico claramente definido, reconhecido, dedicado e manejado, por
meios legais ou outros efatis, para alcangar a conservagéo da natureza a longo prazo
junto aos servigos ecossistémicos e valores culturais asso¢adiey 20087
traducao livre)

No Brasil, as areas protegidas c@nfinalidade de conservacdo daturezasao
intituladas AUnidades deConser va- « 00, organi zadas em doz
Sistema Nacional de Unidades de Conserva¢c&NUC, instituido pela Lei n® 9.985/2000

Segundo o SNUQjnidade de @nservacaaonstitui

espaco territorial e seus recursos ambienta@uindo as areas jurisdicionais, com
caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder Publico, com
objetivos de conservacéo e limites definidos, sob regime especial de administracéo,
ao qual se aplicam garantias adequadas de prdigigl 2000).
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As doze categoridsestabelecidasao reunidasem dois grandes grupos: Protecdo
Integral- Pl e Uso Sustentavel US. No grupo de protecao integraljscase a manutengao
dos ecossistemas livres de interferéncia humanas e apenas usgesmikr seus atributos
naturais. Nese grupo,as categorias Estacao Ecoldgica, Reserva Bioldgica e Parque Nacional
nao permitem a residéncia de pessaagouca uso direto de seus recursis. grupo de uso
sustentavelé permitido o uso dos recursos desfiese mantenha biodiversidade e seus
atributos ecoldgicos, de forma socialmente justa e economicamente (manveldetalhes na
secao 3.1.2).

Atualmente apenas na esfera federakisem 320 unidades de conservagauija
administracao cabe aastituto Chico Mendes déonservacao da BiodiversidaddCMBio.
Destas143saode protecao integraEntre 2013 e 2014 Coordenacao deeStaade Conflitos
Territoriais - COGCOT, do ICMBIo realizou amplo levantamento sobre as interfaces e
sobreposicoeterritoriais em UG federais (Madeirat al 2015). Nesse estudo, considse

haver una interface territorial quandexistem
populacdes tradicionais, comunidades quilombolas, povos indigenas, agricultores
familiares ou assentados da reforma agréariasegidem, usam recursos naturais ou
utilizam a UC como via de acesso, em desacordo com a categorsromentos de
gestdo da Unidade.

A épocada consolidacdo dos dagesn 2014das 313unidadescriadas aténtdo, 140
eramde protecdo integral. Destd40, gestores d&é35 responderam ao questionario e 94
afirmaram possuir uma ou mais interfaces territoriais, o que totalizou 132 interfaces territoriais
em unidades de protecéo integraPortanto, a maioria das unidad#sssegrupo (69,6%)
necessita lidacom situagdes complexas de uso de recursos ou moradia por parte de populacdes
tradicionais agricultores familiares, assentados da reforma agraria, povos indigenas e/ou
comunidades quilombolas.

O artigo 42 da Lei do SNUC trata das populagbes tradicionaisiredades de
conservacgao de protecao integraistabelece que essas populacdes devem ser indenizadas pelas
benfeitorias existentes e reassentadas:

Art 42. As populagdes tradicionais residenges unidades de conservagdo nas quais

sua permanéncia ndo seja permitida serdo indenizadas ou compensadas pelas
benfeitorias existentes e devidamente realocadas pelo Poder Pébiidocal e
condicdes acordados entre as partes.

§1° O Poder Publico, por moedo 6rgdo competente, priorizara o reassentamento das
populag@es tradicionais a serem realocadas.

3 Areas protegidas como Terras indigenas e Territérios quilombolas n&o estdo previstas como categoria neste
conjunto, mas estéo reunidas no PNAPano Estratégio Nacional de Areas Protegidas (Decreto 5.758/2006).
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§2° Até que seja possivel efetuar o reassentamento de que trata este artigo, seréo
estabelecidas normas e acfes especificas destinadas a compatibilizar a presenca das
populacdes tradicionais residentes com os objetivos da ungkmeprejuizo dos

modos devida, das fontes de subsisténcia e dos locais de moradia destas
populacdes assegurandese a sua participacdo na elaboracdo das referidas
normas eacdes

83° Na hipotese prevista no § 2°, as normas regulando o prazo de permanéncia e suas
condicOes serdcstabelecidas emegulamentdGrifo nosso)

No entanto, eassentdrfamilias ndo é trivial e demanda, além de recursos
financeiros e local adequado, a concordancia das famitexxa das condi¢cdes e do local
escolhidg conformeo préprioArtigo 42 do SNUC pressupde e conform€onvencéo n°169
da Organizacao Internacional do Trabalh®IT, sobre povos indigenas e tribajse passa a
vigorar no Brasflem julho de 2003

art16 1. Com reserva do disposto nos paragrafos a seguir do presguteos povos
interessados ndo deverédo ser transladados das terras que ocupam.

2. Quando, excepcionalmente, o translado e o0 reassentadems&s povos sejam
considerados necessaria®) poderdo ser efetuados com o consentimento dos
mesmos, concedidovremente e com pleno reconhecimento de caugauando ndo

for possivel obter o seu consentimento, o translado e o reassentamento s6 poderdo ser
realizados apés a conclusdo de procedimentos adequados estabelecidos pela
legislacdo nacional, inclusive enquepeblicas, quando for apropriado, nas quais 0s
povos interessados tenham a possibilidade de estar efetivamente representados.

Reassentar populacdes tradicionais residentem&lades de conservagémnstitui um
desafioque envolve principios constituciais de alta hierarquias principios fundamentaisd
dignidadeda pessoa humaea defesa do me@mmbiente como bem comum a todos e essencial
a sadia qualidade de vida.

O Termo de Compromissentre popubg¢des tradicionais residentesuridades de
conservacaale protecao integral € previstw Artigo 39 doDecreto n°4.340/2002ue
regulamenta a Lei do SNUE um instrumento de carater transitorio, que contém as normas de
permanéncia das populagdes tradicionais, negociadas entre estas e o 6ng@mgeatdo nao

for possiel realizar seu reassentamento.

No cenariatual,em quer0% dasinidadesle protecao integral federais possusgum
tipo de interface territorialesa naturezatornase de grande importancia o estabelecimento de
acordosentrea equipe gestora da UC e as comunidades lecgjgsanto uma solucéo final a

situacdo ndo é acordada e alcancada. Madiral. (2015) entendemque o Termo de

Compromissaonstituisolucéo transitoria pactuada, por isso um instrumento adequado para o

4 As questdes envolvendo reassentamentos involuntarios serdo mais detalhadas na secgéo 5.4.3.
5 Segundo orientagdo predominante do Supremo Tribunal Federal, tratados internacionaiogéndimginos
tém, no Brasil, for¢a supralegal, embora infraconstitucidviBl 2014, p.16).
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estabelecimento de ambiente de melhor convivéncia entre os gestores e o0 publico das interfaces,
viabilizando a busca e construcdo do encaminhamerdis adequado para a situacao.
Conforme as respostas obtidas no levantamento rdagdaces, 32 unidades demandaram a
construcdo défermo de Compromissoomo parte da estratégia de gestdo das ine=fac
mapeadas. Destasidades de conservagapenas setém um TC implementado, um ndmero

baxo diante da demand&nquantgna esfera federab nimero dd Cspactuados esta aén

da realidade de interfaces, nas esferas estadual ou mymisipameros sequer sdo conhecidos

em sua totalidade

Apesar da Ledo SNUC]j4 existir ha 15 anos, o instrumento airdaouco utilizado,
mesmo sendoam dos meiogrevistosparagerertiar conflitos na gestao damidadese de
promover maior justica ambiental na gestdo ambiental brasileira. Lindosq (2064 ao
verificar o desonhecimento e a pouca clareza guestema respeito do instrumento, afirma
gue Ao Ter mo (@@@aCochpr emi £EPOStitui uma Ocai:
br asi Amda assim,. estudos apontam beneficios para a gestdo e a conservagiao da
biodiversidade de forma democratica e socialmente gstabase nestabelecimentdesses
termos Ribeiro & Drummond 2013Ribeiro 2014;Lindoso & Parente 2014Santilli 2014;
Fonseca 201%inhaet al.2015 Simonet al. 20135.

Por ser pouco utilizag pesquisas e referéncias ao teaiada sdo escassos. Os
resultados para a gestédo, a conservacao da biodiversidade e para as populacdes tradicionais
advindos da construcéo e aplicacao Besnos de Compromiss@o desconhecidos da maior
parte dos gestoreambientais publicos. Diante disso, buscamos gerar e sistematizar
informacBes para compreender por que um instrumento essencial como o Termo de
Compromisso, previsto da Lei do SNUC, foi tdo pouco utilizado até o morRemgoresponder
a esta pergunta, busnos analisap historico de apropriacao e implementagcdo do instrumento
nasunidades de conservac@le protecédo integral federaigs resultados alcancados até o

momento e ponteshave para a adequada utilizacao do instrumento.

5 No estado do Rio de Janejrexiste um Grupo de Pesquisa na-Béaduacdo em Sociologia e Direito da
Universidade Federal FluminendePGSD/UFF coordenado pela Rimitoranda Alba Simon que vem estudando

Termos de Compromisso elaborados e em elaboracdo no d&mbito do Instituto Estadual do Ambiente do Rio de
Janeiro- INEA. No Rio de Janeiro, a Unica unidade de conservagéo que estabeleoeud® Compromisso foi

0 Parque Estadual da Serra da Tiririca (Sirabral. 2015) e outras duas UCs encontrsgnem processo de
discussdo para elaboracdo de TC (Parque Estadual da Pedra Branca e Parque Estadual da Lagoa do Acu). No
ambito municipal, ndoxéste nenhum Termo de Compromisso formalizado (comunicag&o pessoal).



21

Em funcdo da complexidaddo assunto, optese por uma secdo ampliada de
contextualizacdo, com apresentacdo detalhada de diversos conceitos e eventos que afetam &
analise e a aplicacdo dos Termos, antes da apresentacdo dos métodos e resultados diretos d

pesquisa propriamente ditos

20BJETI VOS

X Contribuir para ampliar o conhecimento relacionado ao instrumgatmo de
Compromisscentre populacdes tradicionais e gestaainidades deanservacaale protecéo
integrale aprimorar seu usaonitoramento e avaliagao

X Analisarhistoricamente utilizacdo dessmstrumentode gesta@onsiderando
0s aspectos juridico, administrativo e gerenekEncando desafios e ganhos resultantes;

X Subsidiar diretrizes paraa implementacdo e monitoramento ddermos de
Compromissa@om populgdes tradicionais nasmidades de conservachiasileiras.
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3. CONTEXTUALIZACAO

3. Lreas protegidas e popul a-»es | oc¢

3.1.1 Breve histérico da criacdo de areas protegidas e a evolucdo de seus
significados

Ao longo da historia, a delimitacdo de territérios como areas protegidak®bcoma
conservacgao da natureganhoudiversos significados de acordo com as diferentes concepcgdes
de sociedade e natureza que se colocaram em cada perégiao, pssandelo significado
espiritual,pelo carater utilitario como reserva de recursosrastypelo carater contemplativo
e de recreacapela completa separacao erratureza o homem e pela integracdo do homem
a conservagcdo da naturezapm base no uscsusterdvel dos recurso ambientss.
Independent@enteda visdo de mundo e das razdes para a sua criacdo, o estabelecimento de
areas especialmente protegidas atualmente € uma das maiores estratégias para a conservacao (
biodiversidaden situe assumeaim propddio que vai aléndessa conservagaam propositale
conservacao de outros recursos naturais e culturais relacionados acusa sustentavel de
recursos.

As primeiras areas protegiddsque se tem registro datade 700 anoé\C, na Asiae
Europa, quando alguns territGsieram especialmente protegidoesm o objetivo de serem
reserva de madeira, caga e pesca e também com o objetivo de ligacdo com oespinitieal
(Bensusar2014. Na india, por volta de 25&C, ja hé registros de criagdle areas de protecdo
de espécies aquaticas e terrestifesezaet al 2015. Os registre seguintesja no periodo da
Idade Média na Europaevelam oestabelecimento, pelos senhores feudais, de areas para
reserva de madeira, caca e pesca para a co@strantre outros artefatos, de navios pelos
romanogBensusan 2014No século Xl, reservas reais de caca foram criadas na Inglaterra com
0 objetivode viabilizar o esporte dosis€Colcheste2003).

A primeira experiéncia de uma area criada a parturda lei e com a finalidade de
conservacao e equilibrio de processo ecossisténtcogeunareserva florestal de Tobago
na ilha de Trinidad e Tobago, em 17¢8jo objetivoconsistiaeniat r ai r chuvas
para contribuir com a fertilidade dase r (Parszaetal 2015 p. 24).No entanto, na literatura
especializadagm geral entendese que as areas protegidas com o objetivo de protecdo da
natureza, tal qual se transformaram no modelo para as demaisri@dss o mundo até hoje,

nasceranmmo seculo XIX nos Estados Unidos, commabjetivas principaigle protecao de beleza
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cénica e recreacdo em areas naturais selvagemsefto dewildernes$) (Araujo 2007;
Bensusar2014; Rirezaet al.2015. O marco ini@l dessanodelo de conservac&a a criacao
do Pargue Nacional de Newstone em 1872os Estados Unidos.

O modelopredominant@le conservacao de areas protegidas estabelsmidase em
Yellowstone, baseado no conceito widdernesse napercepcdale que a natureza soO seria
preservadacom o estabelecimento de areas desabitadas, implicou muitas vezes na retirada
forcada de populacbes humardgessederritorios. Essas ppulacdes, em geral, tinhana
interacdo com o meio naturalseu principal modo de vida, como as popula¢des indigenas.
Nesse sentido, o ser humano seria sempre um visitdegsas areasmiunca um morador
(Diegues 2008Bensusar2014), como explicitado no Wilderness Aate 194, marco legal

norteamericano que traz a definicdo de wilderness:

uma area selvagem, em contrasim essas areas onde o homem e suas préprias obras
dominam a paisagem, é reconhecida como uma area onde a terra e sua comunidade
de vida estdo livres do homem, onde o proprio homem é um visitante que néo
permanece

Segundo BorrinFeyerabendtt al (2004), a maioria das areas protegidas no mundo
foram estabelecidas em areas ocupadas por pessoas, Ou areas Cujos recursos haturais eral
fontes de subsisténcia para pesseasabordagem tradicional de retirar as popula¢gbes humanas
deses locais, ou reghgir severamente seu acesso e UsO aos reqyesos grandes custos e
prejuizos sociais. Colchester (2003) relata guestabelecimentoadprimeira reserva real de
caca ddnglaterra, no século Ximplicou a retirada forcada de cerca de duas mil pesEoas
pouco tempo, quase 25% do territrio da Inglaterra estava definido como reserva real de caga,
e as comunidades locamciaram forte oposicéo aestricdes de direitos a que estavam sendo
submetidas naess bosques reais.

A ideia de que a presencaiEssoas prejudicaria a preservacao dos ambientes naturais

avancou nas col6nias e territérios ultramarinos, as restricoes foram aumentando de modo

" Diegues (2008) conceituaildernesscomo grande area natural desabitada ou sem modificaces feitas pelo
homem, uma 8rea fAselvagemo. P a r-ameritanaele fine do ,sécudosXiXe s er
subjacente ao ideario de criagcdo de parques a época, que desconsiderava a presenca de ocupacao historica daquel.
areas por diversos povos indigenas (ja exterminados em sua maioria e confinados em reservas em func¢édo da
expansao de frieiras para o oeste), cujos usos e atividades no ambiente natural eram considerados sempre um
fator de degrada-«o0 ambiental. At ual mevidérrese o wtnr ausmaa |
histéria humana que deve ser considerada e rattaj e podem ser compreendidas com base em diferentes pontos

de vista (Cowleyet al 2012).

8 O WildernessAct pode ser acessado lk:
http://www.wilderness.net/NWPS/documents//publiclaws/PDF/16_USC -113&.pdf
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progressivee na india, por volta de 1900, os povos tribais de algumas areas escolhidas para
criacao de reseas foram responsabilizados pelo declinio da fauna local, sendo considerados
Afca-adores furtivos e usurpadoreso e n«o p
anteriores a criacdo dessas resen@sichester2003). O proprio Parque Nacional de

Yel | owst one n«o f oi criado em terras fAvirgert
terras tradicionalmente ocupadas por trés etnias indig€rasy, (Blackfeete Shoshone
Bannoch. Apesar de muitas etnias serem migratorias, registros apontaos Qrew e 0s
Blackfeepermaneciam dentro dos limites do parque durante as esta¢cdes de caca epeasca, e
subtribo dosShoshongermanecia por todma nessa area, ocupada por eles ha cerca de 800
anos antes da criacao do parque (Kemf 13@@o emSouza 2013Diegues2008).

Historicamentgeas areas protegidas no formato atual pareceram ser as ferramentas mais
adequadas para enfrentar o impeto de ocupacédo do territério por grandes empreendimentos,
mas seu®bjetivosestiveram, de forma geral, maislacionados ao lazer para a populacéo
urbana, desconsiderando as populacdes nativas/resideptessivel perceber que a estratégia
de criacdo de areas protegidas néaovg e, mesmo com os diferentes significados que teve ao
longo do tempo, e por maiglores que as razdes para sua criacdo foes@jam no presente
0 processo de implementacdo dessas areatas vezesausoue ainda causgrofundas
alteracdes e prejuizos sociais em comunidades loctisid® mundo.

Atualmente a busca de parcerias para a gestao e a valorizagdo das comunidades locais
no planejamento e na tomada de decisdo de questfes relacionadiaadess tem sido um
caminho utilizado na busca da implementacdo efetiva e justa dessas areas, ainda que seu
estalelecimento esbarre frequentemente na falta de recursos humanos e financeiros para sua
adequada gestéao e efetividade.

O aumento no numero de areas protegidas é relegaotestituiuma dagesposta a
enorme pressédo de devastacdo associada as novasdestiésgnvolvimento econdmicdlos
altimos 40 anosa proporcao de territorio delimitado como especialmente protaegidaundo
avancgou de uma érea do tamanho do Reino Upadaum territério com tamanho aproximado

da América do SulDudley 2008. SegunddPrates &Sousa (2014 , A a - CoDvw@ncéao

% No cenério nacional, o relatério dauditoria Coordenada pelo Tribunal de Contas da Unid@€U nas 247

unidades de conservacéo federais e estaduais do Bioma Amapdnia que a criacdo de UCs nesse bioma
contribuiu, de forma significativa, para a reducdo do desmatamento na regido, aingartas 4% das Unidades
envolvidas no trabalho tenham alto grau de implementacéo e de gestdo (TCU 2014). No ambito internacional, o
cenario se repete e Brandon (2002) cita alguns dos resultados de um estudo envolvendo 93 parques em 23 paises
onde tambénrse constata que a criacdo de parques evitou o avanco do desmatamento, ainda que os niveis de gestdo
fossem baixos e as ameacas altas.
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sobre Diversidade Bioldgica € o mais importante instrumento juridico internacional de protecao
da biodiversidade e considera as areas protegidas como o principal instrumento de conservacgao
da bi odi v e206,ndanbie da 72 Gonferéncia das Par@®P da CDB, criotse
umambicioso Programa de Trabalho em Areas ProtegiRl@$/PA(Dudley2008 e, em 2010,

na 102 COP, foram estabelecidasMetagle Aichi,em que dentre as 20 metgsra reduzir a
perdade biodiversidadea seremimplementadasaté 2020,a 112 fala da expansao e da
implementacdo de sistemas de areasegidas,ndo apenas em numero, mas também em

gualidade
Até 2020, pelo menos 17% de &reas terrestres e de aguas continkdtaideeareas
marinhas e costeiras, especialmente areas de espgmaincia para biodiversidade
e servicos ecossistémicos, terdo sidmservados por meio de sistemas de areas
protegidasgeridas de maneira efetiva e equitativaecologicamente representativas
e satsfatoriamente interligadas e por outras medidas espaciaisndervacao, e
integradas em paisagens terrestres e marinhasamplas(CDB 201G9).
A 110 Meta indica que as 8reas protegid
e qui t &a lingua pauguesa, equidadpode ser definidc o mo uma Adi spos:s
reconhecer igual ment e ereich20t0k Notambitalda consardagdo u m;
ambiental, a preocupa-«0 pela equidade abr a
humanoso uso sustentavel dos recursos naturais, da participacéo da sociedade civil a igualdade
de g ° Barmid-eéyerdbencet al. 2004 p.5. Bensusan (2014) afirma quedzar uma
gestao equitativa implica garantir a participacao de todos os atores envobrickmsse/acao
da area, segundo Weigandédtal.( 2010) , quando se consider a
preocupacao de que a protecdo da natureza ndo cause a expropriacdo, repressao de direito:

tradicionais e deslocamento forcado das populacdes originalmentei dent es na §r

Esta se tornato cada vez mais claro que as areas protegidas sé funcionardo bem se

el as estiverem em um ambiente de apoi o;
zonas de conservacgao e seus corredores conectinasao conhecimento, esfor¢os

e amplo acordo daspsoas morando dentro e no entorno dessas areas protegidas, e

das instituicbes que afetam e sdo afetadas por elas. Refletindo todos esses fatores,
governanca é um componeitteave de seu sucegdtiebelet al2013)

Tabela 1- Elementos damudanca de paraligma na gestdo das areas protegidas longo dos
séculos XX e XXI

Tépico Como eram as aregarotegidas  Como estao se tornando as areas
protegidas

100 documento na integra pode ser acessado em https://www.cbd.int/decision/cop/?idtl226&umo
comunicativo ilustradgoode ser obtido em: https://www.cbd.int/doc/stratg@n/20112020/Aichi Targets
EN.pdf
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Objetivos . Separadapara a conservacao . Trabalhantambém com o socia,
principalmente, para objetivos
econdmicos;

. Criadagpara a fauna . Muitas vezes criadas por razbes

espetacular e protecao cénica; cientificas,conservacionistas,

. Administradas econOmicas e culturais;

principalmentepara os visitante . Dirigidascom as pessoas loca&m

e turists mente;

. Avaliadascomowilderness . Valorizadagpela importanciaultural
dawilderness

. Voltadaspara a protecao . Abordama restauracéo e
reabilitagao.

Governanca Por meio do governo central  Por meio de multiplos parceiros

Contexto . Desenvolvidagm separado; . Planejadasomo parte dsistemas

mais amplo nacionais, regionaisiaternacionais;

.Dirigidas com .Desenvol vi da@reasc
de protecéo integral, ebuffere
ligadas por corredorasrdes)

Percepcdes . Vistas, principalmente, como . Vistas também como um recurda

um patriménio nacional; comunidade;
. Vistas apenas como uma . Vistas também como uma
preocupacao nacional preocupacao internacional
Técnicas de . Dirigidas de forma reativa . Dirigidasadaptativamente em
manejo dentro de curto espago tdnpo; perspectiva de longo prazo;

. Dirigidas de forma tecnocratic . Gerenciadasom consideragdes
politicase de constelacdo de valores

Financas Paga pelo contribuinte Paga a partir de muitas fontes
Competéncias Dirigidas por cientistas e Dirigidas por individuos

de gestdo  especialistas em recursos multiqualificados

naturais
Populacbes . Planejadas contra as pessoas . Planejadasom, para e, eralguns
locais casos, por habitantes locais;

. Dirigidas sem levar em conta . Dirigidaspara atender as
opinideslocais necessidades da populacao local

Fonte: Souza 2013, adaptado de Phillips 2002

O autor da citacdo acima € claro quando afirma que as areas protegidas s6 funcionarao
bem se possuirem, também, o apoio e envolvimento das popula¢des locais em sua gestéo. E
esse entendimento reflete a mudanca de paradigma que vem acontecendo nasaioaas d
em direcdo a uma nova abordagem na gestdo das areas protegidas, onde elas sdo entendidas
geridas considerando e conectadas as dinamicas socioecondémicas regionais, na perspectiva, po
exemplo, de um manejo adaptativo, negociando necessidadesttxge e beneficiando as
comunidades locais que também assumem 0s custos da conservacao daquela area. Na Tabel
1, recuperamos a sintese feita por Phillips (2002) e modificada por Souza (2013) de aspectos

gue caracterizam a mudanca de paradigma.
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A perepcao da mudanca de paradigma representada nessa tabela, que certamente é
simplificada e sistematica, ndo significa que todas as areas protegidas tenham sido criadas e
geridas anteriormente de acordo com o modelo convencional e que, nas Ultimas décadas,
edejam sendo criadas e geridas de acordo com a nova abordagem -{Bayerabenckt al
2004). Segundo esses autores, diversas areas protegidas e seus gestores ja vém adotand
principios da nova abordagem desde a década de 70, ainda que o contextpealGomante
e outros desafios relacionados a propriedade das terras, politicas macroeconémicas e conflitos
étnicos e politicos prejudiquem o desenvolvimento dessas novas phtigassil, € possivel
perceber a coexisténcia dedes relacionadas aosiglparadigmastanto nasristituicbes de
gestaocomo, por vezesem uma mesma unidade de conservaé@olongo dos resultados
apresentados neste trabalho sera possivel verificar como a coexisténcia desses paradigmas
influencia na celebracédo de TermosGtempromiso com populac¢des tradicionais em unidades
de conservacgao de protecéo integral.

As transformacdes na abordagem da gestaareas protegidasom base ngsréprias
transformacde no significado de conservarnaturezapodem ser percebidas tamb@ela
evolucdo da tematicaapauta enosresultados dos Congressos Mundiais de Parques, realizados
a cada dez anos desde 19&ihforme asintese elaborada por Puretal.(2015) na &bela 2

Esses congressos, que relnem pesquisadores, especiabstaesgke areas protegidas
e sociedade civil de todo o mundo, possibilitam que as discussdes sejam feitas com a
participacdo de representantes dos mais diferentes ambientes, culturas e situagdes politico
econdmicas. Souza (2013) realizou amplo estudeades cinco primeiros Congressos. Para
ele, a participacdo dos paises em desenvolvimento da Asia, Africa e América Latina nas
discussbes sobre a conservacdo ambiental teve papel fundamental na emergéncia do novo
paradigma (Tabela 1), cuja construcdo sgamo 3° Congresso Mundial de Parques, realizado
em Bali, na Indonésia. Em linhas gerais, algtides modelos de area protegida propostos e
desenvolvidos nos Estados Unidos e pelos paises europeus, em suas colbnias, € incompativel,

em diversos aspectasym a realidade local de outros continentes e paises.

1 Importante mencionar que mesmo nesses paises existe a coexisténcia de diferentes modelos de areas protegidas
Nos Estados Unidos, por exemplo, existem seis difesesistemas nacionais englobando as areas protegidas,
gerido por diferentes departamentos e agéncias e com distintos objetivos de conservacédo e gestédo. Langley (2001)
traca um excelente panorama das areas protegidas nos Estados Unidos, e é 6tima peHeaéaqueles que

desejam compreender melhor a gestéo das areas protegidas nesse pais.



Tabela 2 - Resumodas questBes postas peld@ongressos Mundiais de Parques realizados até o

momento, com base nos temas e objetivos estabelecidos
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Local

1° Seattle (EUA) 1962

2° Parque Nacional 1972
Grand Teton/
Yellowstone

(EUA)

3° Bali (Indonésia) 1982

4° Caracas 1992
(Venezuela)

50 Durban (Africa 2003
do Sul)

6° Sidney 2014
(Austrdia)

Ano

Tema

OsParques Nacionai
possuem significad:
internacional

Parques

Nacionai

para o futuro

O papel dasAreas

Protegidas

na

sustentacao d

sociedade

Parques para a vida

Beneficios
fronteira

Parques,
planeta:
solucdes

além d:

pessoa
Inspirandt

Objetivo

Definicbes e padrdoes pa
sistemas representativi
conduzindo para a lista
areas protegidas

Conservacao decossistemas
origem do patrimonic
mundial e convencdo d¢
terras Umidas

Areas protegidas er
desenvolvimento sustentave
e assisténcia n
desenvolvimento de are:
protegidas

Mudanca global e éree
protegidas, categorias
efetivo gerenciamento ne
areas protegidas

Governanca, finang
sustentavel, capacidade
desenvolvimento, conexé

das paisagens terrestres

maritimas, equidade
beneficios
Posicionar as areas protegic

dentro das metas globais
bemestar econdmico
comunitario no mundo

Fonte: Purezat al. 2015

O novo paradigma das areas protegiéagsolémico, alvo de criticas e elogios e a

discussacesta longe de ser finalizaq®ouza 2013)Para Souzafi o do

cerne

m

encontra no conflito entre grupos que tém a preocupagdo com a conservagdo da natureza como

um ponto em comunma s

impasse, a abordagem mais ampla e inclusiva das areegig@astvem se desenvolvendo cada

sob

perspectivas

dMesntoicomt ca s O
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vez maidantona pauta e tematicas desses Congressaso no amadurecimento de diferentes
categorias de manejo de areas protegidas, diversificando o modelo baseado predominantemente
em pargues nacionais e reservas com altas restricdes de acesso e uso e buscando unm
nivelamento nas nomenclaturas utilizadas gadapais?.

A necessidade de organizasas diferentesategorias déareas protegiddsuscando um
entendimento comum de ambito internaciomallusive dopréprioconceito de area protegida,
€ antiga. O primeiroegistro que se tem dema tentativa derganizacdo em categorias & d
Conferéncia Internacional para Protecdo da Fauna e Flora, em La@B8¢&Dudley 2008.
Com a criagdo da UICN e, em sua estrutura da Comissdo de Parques Nacionais e Areas
Protegidas, posteriormente rebatizada de Comissédidl de Areas Protegida§Vorld
Commission on Protected AreasWCPA), iniciase um esforco, por volta de 1966, para
desenvolver um sistema de categorias, que vem evoluindo e sendo avaliado permanentemente.

A propostada UICNvigente até o momenttanb do conceito de area protegida como
de um sistema de categorias complementéwepublicada em 2008, em unuig completo e
didatico,com as diretrizes para utilizacdo das seis categorias de manejo e geétéasde
protegidas, atualizado e ampliado ed12 (Dudley2008.

De acordaom a defini@o adotada peldICN, antes déefinir a categoria de uma area
€ preciso saber se o local pretendissui as caracteristicas necessarias para se tonaar
area protegida ou nao conforme o conceé@@rea protegidaroposto por essntidade, citado
anteriormente, considerando especialmente que o0s objetivos para sua criagdo sejam
especificamente voltados para a conservagcao da natAtealmente o sistemale categorias
proposto pela UICN é referéiainternacionak redineseis categorias, codiferentes objetivos,
conformeTabela 3.

E possivel verificar que todas as categorias contribuem para a conservacéo da natureza,
ainda que existam especificidades em seus objetivos, que se refletem natesifestncoes
de acesso e uso em cada uma déasistema brasileiro de unidades de conservacao possui
doze categorias que podem ser relacionadas as seis propostas pela UICN, conforme veremos
no tépico 3.1.2.1. Interessante notar que alguns dos difersigrificados atribuidos a
conservacgao da natureza ao longo da historia estdo representados nas seis categorias de arec

protegidas propostas peldlCN. Nesse sentido, vale mencionar que locais de relevante

PEm 1947, por exemplo, existiam pelo menos 85 defin
natural o (Souza 2013)



biodiversidade, onde ha valores espirituais eldturais associados, incluidos nestes os sitios
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sagrados, estdo contemplados em relacéo aos objetivos da categoria Ill (Tabela 3).

Tabela 3- Categorias de nanejo conforme sistema proposto pela UICN

Vi

Categorias

Protecadestrita

Conservacao e
Protecao de
Ecossistema

Conservacao de
Aspectos Naturais

Conservacao por
meio de Manejo
Ativo

Conservacao de

Paisagens Terrestre

e Marinhas e
Recreacéo

Uso Sustentavel do:

RecursodNaturais

Exemplos

la Reserva Natural
Estrita

Ib Area Natural
Silvestre

Parque Nacional

Monumento
Natural

Areas de Manejo
de Habitat e
Espécies

Paisagem
terrestre/marinha
protegida

Area protegida
com manejo de
recursos

Objetivo principal

Conservar regional, nacional «
globalmente ecossistemas excepcion
espéciesdcorréncias ou agrupamentc
e/ou aspectos da geodiversidade; e:
atributos deveréo ser formados na m
parte ou completamente por fosgado
humanas e podem ser degradados
destruidos quando submetidos
qualquer impacto humano que néo <
ténue.

Proteger a integridade ecolégica
longo prazo de &reas naturais pol
modificadas por atividades humar
significativas livre de infraestrutura
moderna e onde as forcas e proces
naturais predominam, de modo que
geracOes atuais e futuras tenhan
oportunidade de vivenciar essas aree

Protegera biodiversidade natural junt
a estrutura ecoldgica subjacente, da
suporte a processos ambientais,
promover educacao e recreacao.
Proteger aspectos naturadcepcionais
especificos abiodiversidade e habita
relacionados.

Manter, conservar e restaurar espéci
habitats.

Proteger e conservar important
paisagens terrestres e marinhas 1
natureza associada e outros valc
criados pelas interacbes com se
humanos por meio de praticas
tradicionais de manejo.

Proteger ecossistemas naturais e use
forma sustentavel os recursos natur
guando a conservagdo e 0
sustentavel possam ser mutuamen
beneficiados.

Fonte:Dudley (2008, traducao livre.
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A UICN defendeque a diversidade de manejo dessnjunto de aes é desejavel e
deve ser encorajadagrrefletr a diversidade de formas de conservar a natureza encontrada nas
diferentes comunidades e culturas ao redor do mundo (Dudley ZD@8portante ressar
que a UICN possui principios e diretrizes para a criacdo das areas protegidas e um deles indica
gue fAa defini-«o e as categorias de 8reas
para desapropriar pessoas Bdaprdons(2002%enfatiearqueaas 0  (
escolha adequada de uma categfr@nsiderando o contexto social e politico em que esta
inserida no momento da criacdodde evitarproblemas graves e duradourgsie podem
envolverconflitos com populacdes tradicionais resites ou usuarias de recursos naturais do

local pretendido para a criagéo da area protegida.
3.1.2 Unidades de ConservacadomBrasil

O Brasil, por ser um dos paises @ieiga um dosnaioresindices debiodiversidades
do mundobem comouma elevadadiversidade sociocultural com diversas matrizes de
compreensao da relacdo do homem com a nat(icgta 2002; Santilli 2005; Diegues 2008)
naturalmente guarda em seu territério um grande potencial para o estabelecimento de areas
protegidas das mais diksas formas de manejo possiveis.

A intencdo de delimitar areas para a protecdo de recursos naturais no pais pode ser
verificada desde o iniw do século XIX. Naquela épocdosé Bonifacio jA& manifestava
preocupacao e sugeria propostas pela melhor ghlizdos recursos naturais, em contraponto
a exploracdo predatoria que ocorria no territério brasilghm@ujo 2007) Dom Pedro I
também possuia interesse na area das ciéncias naturais, e, assessoradogsce t@entistas,
percebeu que a escasseAdea na cidade dRio de Janeiro estava conectadalesmatamento
para implantacdo de lavouras de café na regido dos mananciais hidricos dé\disil®s
2006)

O Governo Imperiapbor meiodo Ministério da Agricultura, Comércio e Obras Publicas
em 18d, em virtude ddecisao n° 577 de 11 de dezembro conjugada a portaria da mesma data
criou o Servi-0o de Administra-«o das FIl or es
provisorias para o plantio@nservacdodasf or est as da T Nynes@l2,e Pa

p.107, negrito da autona

A Floresta da Tijuca tal qual como é atualmente conhecida €, portanto, resultado de
uma série de experiéncias de reflorestamento e remanejamento florestal, com as mais
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variadas espécies originérias da mata atlardi@aedistribuicdo de pequenos rios e

da protecao das nascentes, com o objetivo de garantir o abastecimento de agua para
guase toda a populacdo da cidade do Rio de Janeiro. Essas medidas, de carater
politico-administrativo de longo prazo, produziram um aefstamento de caréater
pioneiro em todo o mundiNunes2012 p.6).

Com um enbque de conservacédo diferente daquiids parques nacionaisorte
americane, a criacdo daprimeiras areas protegidae Brasil estava vinculadaimportancia
dos services ecossistémicd prestados por essas areamm vistas a diminuir os impactos
ambientais causados pela ocupacdo desordenada do territorio.

Quinze anos @s a primeira experiéncia de delimitacdo de area protegata
conservacaoa Floresta da Tijuc@ engenheiro André Reboucas sugem 1876a criacdo de
pargues nacionais na ilha do Bananalrio Araguaiae nas Sete Quedas, no rio Patrébm
o intuito de favorecer o progresso dessas regdes base naatividade do turismo
consideranddambéma importancia da protecdo dessas areas para as geracoes futuras (Araujo
2007 Benswsan 2014 No enanto, o cenario politico, ecoméco e social do Periodo Imperial
(1822 a 1889) e da Primeiragfiblica (1889 a 1930) ndo favoreceu a criacdo de areas
protegidascomo propdésitade protecao de beleza cénica e recred@gundo Araujo (2007)
0 contexto favorecia 0 oposto, a expansao de atividades econdmicas que estariam atreladas a
degradacédo ambiental.

Na mesma perspectivda criacdo das Florestas de TijucRaneirasem 1911,ja no
periodo republican®@ Presidente Hermes da Fonseta aReserva-lorestal do Acrgpor meio
do Decreto n° 8.843 de 26 de julho de 1911. O deengbdeos motivospara a criagdo da
reserva, focaana conservacédo dos servigcos sistémicogainda que exista possibilidade
de outros interesses estarem ocultos nesta proposi¢cado, como comerciais e geopoliticos, mas istc
nao reduz a importancia dos conceitos e palavras utiBgaddo entanto, a referida reserva

jamais foi implemersda.

(...) attendendo a que a devastagéo desordenada das mattas esta produzindo em todo
0 paiz effeitos sensiveis e desastrosos, saliens@dentre eles alteragGes na
constituicdo climaterica de varias zonas e no regimen das aguas pluviaes e das
correnes que dellas dependem; e reconhecendo que é da maior e mais urgente
necessidade impedir que tal estado de cousa se estenda ao Territorio do Acre, mesmo
por tratarse de regido onde como igualmente em toda a Amazonia, ha necessidade de
proteger e assegurarnavegacao fluvial e, consequentemente, de obstar que soffra
modificacdo oegimen hydrographico respectividrasil 1911)

13 80 anos depois da proposta de André ®elas esses locais se tornam, enfim, parques nacionais. O Parque
Nacional do Araguaia foi criado em 1959, compreendendo a ilha do Bananal e em 1961 o Parque Nacional das
Sete Quedas é criado, sendo extinto em 1982 em fungéo da construcéo da usinaaidesl&pu.
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O primeiro parque nacional do Brasiiado conformeo modelo norteamericano de
conservacao surgiapenasem 1937 com a criacado Parque Nacional do Itatiaiaa area até
entdo pertencente a Estacdo Biologica do Jardim Botanico do Rio de Janeiro em ltatiaia,
estabelecida desde 190t parque foi criado comabijetivo "incentivar a pesquisa cientifica e
oferecer lazeas populacfes urbanas" (Bensusan 2014, p. 35).

A Revolucéo de 1930, que levou Getulio Vargas ao poder, representou uma mudanca
na concepcdo de Estado, influenciando diversas areas, inclusive a politica antbésatal.
mudanca seripara um Estado Socjairivilegiando os direitos coletivos e, pakeaujo (2007,

p.63;69, fa pr eocup a-sedaliberdade para adgeatdhdendivadualismodo

Estado liberal é substituido com a preocupac¢édo do bem comum, com o interesse publico [...] e
aos mais iersos tipos de direitos difusoxeo | e t Nessa perspegtiva, a ateng@muso
dosrecursos naturais aument@&ntre maio de 1933 e outubro de 1934, foram instituidos varios
dispositivos legaisle protecéo do meio ambiemtelos recursos naturasCodigo das Aguas,

das Minas, Floresta da Caca e Pescad/ale destacaque os avancos na politica ambiental
brasileira na década de 30 séo fraambém da necessidade de reorganizacdo da exploracao
florestal no pais e da influéncia de grupos organgammn o objetivo de contribuir para a
protecdo da natureza, que estavam se constituindo nesse periodo (Medeiros 2006).

As areas protegidas coafinalidadede conservacéo da natureza foram introduzidas, na
legislacéoa partir doDecreton® 23.793de 1934 que instituiu oprimeiro Cédigo Florest
brasileiro(Brasil 1934).

Ao longo dos anos, os 6rgdos responsaveis pela gestaéredes protegidas com
objetivo de conservagdoram se transformando, ora sendo extintos para a criagdo de outros,
ora sendo fundios e posteriormente separados até o formato adotado atuairaesséera
federal de uma unica autarquia com a incumbéncia especifica de fazer a gestdo de todas as
categoria¥ des s a s 8reas qgue em 1979 passam a se
(Medeiros 2006)No principio os 6rgdos eram vinculados ao Ministério da Agricultura e
Ministério do Interior, até a criacdo do Ministério do Meio Ambiestenovembro de 129
Essa mudanca demonstrambém a evolu@o na gestdo da area ambiental, que vai de 6rgaos
voltados ao desenvolvimento florestal para instituicdes voltadas a conservagdo ambiental
(Purezeet al. 2015).Uma breve descri¢cae cada um desses érg&deitaa seguir

X Servigo de Administracéo dag-lorestas(1861- 1908)

14 Mais detalhes sobre as categorias de unidades de conservacgdo no tépico 3.1.2.1
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Foi criadopor portaria conjugada a Decisao 577 de 11 de dezembro de 1861, vinculado
ao Ministério da Agricultura, Comércio e Obras Publicas, especialmente para administrar o que
consideramoas primeiras areas protegidas do BrasiFlorestas da Tijuca e Paineiras (Nunes,
2012).

X Servigo Florestal Brasileiro(19211 1962)

Foi criadoem 1921 por meio do Decreto Legislativod42l, como um departamento
do Ministério da Agricultura, Indasa e Comércipcom a incumbéncide definir os locais
para a criacdo de Parques Nacionaiseoscriffiege r am baseados em bel e
florestas virgens tipicas que deveriam ser@drpu a me nt e ¢ o n L@07)\Apedaa s 0 (
de ter sido criado em 1921, apenas em 1926 comecou a atuar de fato, em funcéo da falta de
recursos financeiros (Araujo 200Apds a criacdo do Parque Nacional de Itatiaia, em,1938
foi criado no ambitodo Servico Florestal ae8do de Parques Nacw&s para apoiar a
administracdo dessas aregae em 1939 aumentam em namero com a criacdo do Parque
Nacional do Iguacu @arque Nacional dSerra dos Orgao$lo total, 16 UCs federais s&o

criadas no ambitdessedrgdo, sendo duas florestas nacionaig @drques nacionais.

X Departamento de Recursos Naturais Renovave(PRNR: 19621 1967)

Foi criadopela Lei Delegada n° 9/1962, que extingui@envico Florestal Brasileire
cria em seu lugas DRNR, que teve como principal incumbéneipresentar uma poosta de
revisdo para Codigo Florestal Brasileir@raujo 2007)

O DRNR néo cria nenhuma area protegida. Talvez o fato mais relevante ligado as areas
protegidas, ocorrido durante sua existénsggaa mudanca de nome do Parque Nacional do

Rio de Janeirocriado em 1961, para Parque Nacional da Tijuca em 1967 (Esteves, 2006).
X Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal(IBDF: 19671 1989)
E uma autarquia federal criag@r meio do Decrethei n° 289 de 28 de fevereiro de

1967, vinculado ao Ministio da Agricultura,com base naxtincdo do DRNR, do Conselho

Florestal, do Instituto Nacional do Mate e do Instituto Nacional do PiDeatre suas
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atribuicdes, estava a criacdo e gestdo da Parques Nacionais, Florestas Nacionais e Reservas
Bioldgicas.

O IBDF surge como uma autarquiategrante da administracdo descentralizada do
Ministério, dentro de um entendimento de que a fode administracdo indireta seria mais
eficiente na implantagdo das politicas publicasntudg o IBDF sofria com a caréncia de
recursos materiais e humanos, principalmente com formacao técnica na area; com o orcamento
insuficient e com problemas de integracao entre os servidores oriundos dos diferentes érgaos
que o constituiram (Araujo 200Wlesmo com todas as limitagfes exidés a época IBDF
tem papel marcante na historia das unidades de consentagémuecriar boa quantidadielas,
ao todo 70sendo 27 Parna, 23 Flona e 20 Rebio

X Secretaria Especial do Meio Ambient¢SEMA: 19731 1989)

Foi criadapor meiodo Decreton® 73.030 de 30 de outubro de 1973, vinculada ao
Ministério do Interior e transferida para o Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio
Ambiente quando este é criado, em 19BGrge como uma resposidConfeéncia de Meio
Ambiente de Estmmo, em 1972fior i ent ada para a conserva- «
racional dos recursos naturais, passando a dividir com o IBDF a responsabilidade peta gestao
fiscaliza-«0 da pol 2tica brasi |pbBra para as

Devido a sobreposigade atribuicdes com o IBDF, houve uma expectativa de que a
SEMA assumisse a gestdo das areas protegidas e o IBDF ficasse com as atribuicbes
relacionadas ao desenvolvimento da economia florestal (Medeiros 2006). EntRaleeregt
al. (2015) trazem um depoimento Haulo Nogueira Neto, entdo coordenador da SE&MA,
queele relata queno momento em que uma equitee secretaria apresentou a proposta para o
Ministério da Agricultura, responsavel pelo IB25tes se posicionaram contodra essa nova
estruturacdo. Buscando evitar um conflito politico com outro ministério, a SENA ppt
criar outros tipos de areas protegidas Estacbes Ecajicas- Esec as Areas de Relevante
Interesse Ecologice ARIE e as Areas de Protecio AmbiéntaAPA. Miguel Milano relata
gue devido a Aproblemas institucionais com
das areas protegidas, por ndo ter a estruturaxpexrtiseque o IBDF possuia (Pureea al.

2015). Durante sua existéncia, a SEMA tgcriar48 &reas protegidas, sen@2 Esec, 14
ARIE e 12 APA.
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X Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis

(Ibama 19891 até o momenio

E uma autarquia federal criagi@r meio da Lei n® 7.735 de 22 de fevereiro de 1989
vinculadaao Ministério do Interioe em 1990 transferidaara o &mbito da Secretaria do Meio
Ambiente da Presidéncia da RepublicREMAM/PR Em 1992 a SEMAM/PR é transformada
em Ministério do Meio Ambienté MMA por meio da Lei n°® &90 de 19 de novembide
1992,e consequentementelldamase torna uma autarquia vinculada a esse Ministério.

A fusdo da SEMA, do IBDF, da Superintendéncia da Borracha (Sudhevea) e da
Superintendéncia de Desenvolvimento da Pesca (Sunlggieno Ibama que passa a integrar
entdo,em um mesmo O&p, todas as instancias federais drecucdo daolitica ambiental
brasileira(Medeiros 2006)Dessa forma, todas as categorias de unidades de conservacao
passam a sgeridas por um mesmo érg&mnquanto os quatro 6rgdos anteriomegrevoltados
ao desenvolvimentcontrole de poluicgadflorestal, da borracha e da pesca)bamasurge
comuma proposta mais voltada parecamservacao (Pureeaal.2015)

Atualmente o Ibama é um 6rgédo executor, juatnlCMBio, do SISNAMA®, Sistema
Nacional do Meio Ambiente, criado por meio da Lei n°® 6.938/1981 que dispde sobre a Politica
Nacional de Meio Ambiente.

Durante o periodo em gue teve entre suas atribuicfes a criacdo e gestdo de unidades de
conservacgao federais,lllamacriou 186 UCs (10 Esec, 8 Rebio, 27 Parna, 5 RVS, 1 MN, 20
APA, 3 ARIE, 73 Resex, 38 FlonaleRDS)e seu primeiro concurso publi¢ga002) para
ampliar o quadro funcional possibilitou a chegada de servidores em UCs que nunca haviam
recebido gestores, e, consequentementecna havi am Asa2do do papel

X Instituto Chico Mendes de Conservacgao da Biodiversidad¢CMBio: 20071

até o momenfo

E uma autarquia federal criag@r meio da Lei n°® 11.516 de 28 de agosto de ;2007

vinculadaao Minisgrio do Meio Ambiente e integrante &8ISNAMA como 6rgao executor,

150 SISNAMA estabelece uma rede de instituicdes da area ambiental para viabilizar a implementacdo da Politica
Nacional de Meio Ambiente em todos os niveis da federag&o. Sua estrutura abriga, além do Orgédo Executor, 0
Orgéo Central, ocupado pelo MMA, o Orggonsultivo e Deliberativo, ocupado pelo Conselho Nacional do Meio
Ambientei CONAMA, o Orgéo Superior, composto pelo Conselho de Governo e Orgéos Setoriais (6rgdos da
administracdo federal direta ou indireta com a funcdo de protecdo ambiental), Se¢éigdais e entidades
estaduais) e Locais (entidades municipais).
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com amissao de proteger o patrimonio natural e promover o desenvolvimento socioambiental
e com adinalidades de, entre outragpropor, implantar, gerir, proteger, fiscalizar e monitorar
as unidades de conseréiacfederais

No sitio eletrdnico do ICMBIo, consta como justificativa para sua criacao:

O Instituto Chico Mendes foi criado com o objetivo de dar foco a gestao de Unidades
de Conservacao federais e a conservacgao da biodiversidade existente nesses territorios
protegide por lei. Antes estas duas agendas ficavam sob a esfera do Ibama, mas o
Licenciamento Ambiental Federal e a Fiscalizacdo absorviam consideravelmente os
investimentos de pessoal e financeiro, ficando a gestao de Unidades de Conservacao
e a conservacado d#diversidade em importancia sequenétal.

|l mportante | embrar gue o0 contexto ° ®p
brasil eir oo dtadmemtoarkinoet al.2@8),lc@n grandes empreendimentos
sendo construidos e consequentemente grande pressao sobre o IBAMA para emissao de
licencas ambientais. O fato do IBAMA néao ter concedido a licenca prévia para o complexo de
hidrelétricas doio Madeira, em Rondonia,una suposta demora no processo de licenciamento
de outros empreendimenté@am fatores que contribuiram para o governo federal realizar
reestruturacdo dos oOrgdogeeutores da politica ambiental, desmembrandbaong que
permanececom as atribuicfes relatvas asagendas de licenciamento e fiscalizacdo e
transferindoa gestdo das unidades de conservdederaispara orecémcriado ICMBio
(Loureiroet al.2013) Poroutro ladg desde a década de 19f0existia a demanda por parte
de ambientalistaparaa aiacdo de um Instituto voltado exclusivamente para as unidades de
conservagao (Araujo, 20Q7)

De 2008 a 2016 ICMBio criou28UCs, sendaima Esec, uma Rebio, nove Parna, duas
RVS, dois MN, duas APA, nove Resex, uma Flona e uma RBRf&lmente o ICMBIio é
responsavel pela gestdo de 320 unidades de conservacédo federais, pelo apoio as 648 RPPN:
reconhecidas na esfefaderd e é composto por um conjunto dé Centros de Pesquisa e
Conservagédo com a atribuicdo de produzir conhecimentos, por meio da pesentifiaasi
necessarios para a conservacdo da biodiversidade, do patriménio espeleolégico e da
sociobiodiversidade associada a povos e comunidades tradicionais. Além da producdo de

conhecimentops Centros de Pesquisa e Conservag@oresponsaveitambém por acdes de

16 http://www.icmbio.gov.br/portal/servicos/atendimesamcidadao/perguntasequentesservicos/158&orque
o-instituto-chicomendedoi-criado.html
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manejo para a conservacgao e recuperacao de espécies constantes nas listasafine@sde
espécies ameacadas

A partir da analise déegislacdo ambientallesde o inicio do século passasl@o
histérico de 6rgados responsaveis pela criacdo e gestdo de areas protegigse,peodeber
que o estabelecimento de categodassas area®i pulverizado em uma série de leis e
decretos, da mesma forma que a sua administracdo por alguns moenamntealizada por
diferentes érgdo€£omo veremos a seguir, até o trabalho desenvolvido por Wetterberg em 1975
e a publicacdo do primeiro plano em direcdo a um sistema nacional elaborado petriBDF
1979 acriacdo de unidades de conservagao seguia unplanejamentcestruturado e de
abrangéncia nacionaids critériogécnicos e cientificosram pouco claros nacse pensava em
uma possivel complementaridade das diferentes categovéss por questdes de estética e
circunstancias politicas favoravéMercadante 2001Araujo 2007)

A Lei n®9.985, no ano 200@stitui o Sistema Nacional de Unidades den§syvacao
no Brasil eo processo de discusséo e construcdo destai longo e permeado por polémicas
e impasses oriundos da diversidade de formasategar e conservar a natureza percebidas
pelos diferentes grupos envolvidos com a tematica. Cloeno coloca Mercadante (2001),
fi ngressanessacontroversia é fundamental para enteralsentido da Lei n°9.985/200@ o
processo de construcdo do SNUC dipdo primeiro projeto de lei sera tratado na proxima

secao.

3.1.2.1 O Sistema Nacional deUnidades de Conservacde SNUC:. Histérico,
caracteristicas e breve analise dos 15 anos de implementacao

Desde a década de, #IBDF apontava a necessidade de organizacdo dos diferentes
tipos deunidades de conservac@&m um sistema unicdNessa década o pais passava por
grandes processos desgnvolvimento em varias areas,seoliras e atividades realizadas no
ambito desses pjetos tiveram grande impactegativo sobre diferentes biomas do pais, em
especial o amazoénico, onde a construcao de rodaviasentivo a colonizacdo baseada em
fazendas agropecuérias e a extracdo de macksiisaram grande devastacdo e alteracdo no
modo de vida de muitas populacdes que ali habita(laf€N 1995) Paradoxalmeniesurge
uma preocupac&mm a conservacao nesses documenqtesindicam aecessidade dgiacao

de areas protegidas para a AmazdAieaujo 2007) Uma estratégia sistémica fundamtada

7 http://lwww.icmbio.gov.br/portal/biodiversidade/centaspesquisa.html
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em critérios sélidose tornou ainda mais importante e urgeptea que a criagcdo das areas
protegidas no Brasil ndo fosse ao acas@manasproveitando terras marginalizadas.

Alguns autores consideram o trabalho de Wetterbem.( 1 9 7 6 ) Andlisérdea
Prioridades em Conservagdomdurezana Amaz! ni ad0 como O pri meir
da construcdo de um sistema nacional, inclusive servindo de base para o futuro Plano do
Sistema Nacional de Unidades de Conservacéao elaborado pelo3B@inhdo Araujo (2007),
Wetterberg ja havia trabalhado na construcao do sistema nacional das unidades de conservacac
da Colombia e foi convidado a contribuir para a aoigsio de um sistema na Amazoéoan
forte embasamento cientifico para convencer ostlomes de decisédo a época da importancia
do estabelecimento de areas protegidas para a conservacao daSegigooposta para
priorizacdo de areas para conservacao foi fundamentada entdo em trés teorias ecolégicas que,
apesar de criticadas em alguns agpehoje, eram 0 melhor conhecimenintifico a época
(Araujo 2007) e continuaram a ser teorias predominantes na area até a década de 90.

a biogeografia de Prance mostrava as regifes que deveriam ser representadas no
sistema de areas protegidas, a edos Reflgios indicava as melhores areas para
serem protegidas dentro de cada regido e a Teoria da Biogeografia de llhas fornecia o
embasamento para se propor o tamanho e a forma das UCs. (Araujo 2007, p.81)

E possivel constatar que a tonica da defimiglas areas a serem conservadas era
basicamentbioldgica e ndo aparecemas referéncias consultadfaslquer estudo ou mencéo
a respeitode servigos ecossistémicos das populacdes tradicionais e outras comunidades
residentes na regido. Essa tendéncia continua nas duas etapas do Plano construido pelo IBDF.
Em 1979 o Instituto publicou a | Etapa do Plano do Sistema de Unidades de
Conservacao do Brasihcada na regidda Amazoniacom a proposta de 16 tipos de unidades
de conservacao distribuidos em cinco grupos, baseada principalmente na Teoria dos Refugios
do PleistocenoNesse momento, surgiutoer mo funi dade de conseryv
conjuntode areasproteglas que seriam contempladas pelo
A |l Etapa do Plandoi publicada em 19882 se constitui em uma ampliacdo da | etapa
para as demais regides do pais (Araujo 260if) alterar os tipos e grupos propostos na | Etapa
(Purezeet al 2015).0 planoproposto pelo IBDF ndo se conwveeim legislacdomas subsidia
um novo estudo encomendado pe@ygao para a elaboracdo de um novo estudoum
anteprojetale lei para instituir o sistema. Em 1988 unaturaorganizacédo nao governamental
anbientalistafica responsavepor meiode protocolo de inten¢cdes com IBDF e SENpala
el abora-«o0o de um estudo com a Arevis«o e at

uni dades de conserva-«o00 al ®&m doll)pOresgtado o An
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do trabalho, que contava ndo apenas com um, mas dois anteprojetosoidedeiciuido em
1989 e entregue ao novo 6rgdo responsavel peidades de conservag@ibama A proposta
elaborada pelkunaturaenvolvenove categorias de U@sstribuidas em 3 grupos (Mercadante
2001; Medeiros 2006).

O documentofoi submetido a discussdes internas ribamg foi aprovado pelo
CONAMA com poucas modificacdesremetido a Casa Citilda Presidéncia da Republia.
primeira mudanca relevante naoteprojeto de leifoi feita pela Casa Civil, quenuda a
penalidade para ato defidano a unidade de conservagéioe crime esse dano passa ser
considerado umatividade sujeita a sanc¢des administrativas, modificacdo discordada pelos
ambientalistas (Meedante 2001).

Em maio de 19920 documentofoi encaminhada@o Congressdacional, como o
Projeto de Lei n°2.892/9®1edeiros 2006; Araujo 200.7EssePL dara origem &ei do SNUC,
primeira lei voltada exclusivamente para as unidades de conservacaajoewas diferentes
categorias e Nestabelecendo crit®rios e nor
de conserva-«00 (Araujo 2007).

O processo ddebate e busca @perfeicoamento darojeto de letranscoreuao longo
del0 anos, permeado pdivergénciasentre fianti ga e a novao abord
de areas protegidas, ilustradas na Tabela 1, bem como entre uma perspectiva preservacionista
e uma socioambientalista da conservacéo da natfireza

Uma referéncidundamental para a comgensao ds acontecimentos durantgeriodo
de tramitacdo do projeto de lei no legislatisootextod e Mer cadante (2001)
de Debate e Negociacao: A historia da elabéo da k | d o .Sé&pbtg Mercadante era
consultor legislativo da Camados Deputados, e, entre 2003 e 2008pou o cargo de Diretor
de Areas Protegidas do Ministério do Meio Ambiente. A sequéncia dos fatos exposta a seguir
se baseia no relato de Mercadante.

18 Essa instancia do governo é ligada diretamente a pnegdé tem status de Ministérimclusive sendo
considerada o fAminist®rio mai s isidgte e suastakibuicdespecna a s ¢
coordenacao e integracao das acdes do governo, desenvolvidas pelos demais ministgaioslalaatribuicao

de verificar previamente a constitucionalidade e legalidade dos atos presidenciais e analisar o méritdadgortun

e compatibilidade das propostas e matérias em tramitagdo no Congresso Nacional (Brasil 2011). Consideramos
importante evidenciar as competéncias desse 6rgédo do governo por ele ter tido importante papel nos tramites de
construcéo da Lei do SNUC (Medamte 2001).

1% Nos campos técnico e cientifiexistem diferentesntendimentos sobre essemceitospor isso émportante

explorar essas diferentes conceituagéssunto da proxima secao (3.2)
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Ao final de 1992, ja na Camara dos Deputados, foPiubmetia@ aos tramites comuns
dacasa e@ncaminhado para apreciacdo da Comissao de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente
e Minorias- CDCMAM, ondefoi designada um deputada funcdo deelatof’. O primeiro
relator designado para o PL fodeputaddederalFabio Feldmann, que ja possuia histérico e
expertise na area ambiental, tanto no terceiro setor quanto no legi&lativo

Em 1994 Feldmann apresenta o primeesubstitutivo ao projeto deel.do SNUC O
relatorio com suas justificativas para as modificag@®postas tem grande relevancia na
compreensao das polémicas que giram em torno do SNUEs$wrazao e em virtude de seu
valor historico, trechos dssrelatoricforamreproduzidos na integra por Mercadante (2001), e
merecem uma leitura atenta.

A essépia da polémicacontemplaconcepcfes sobre o papel das unidades de
conservacao e suas formas de gestdo, sua relacdo com o contexto socioeconémico do pais e ¢
envolvimento e participacdo da populacédo, em especial das comunidades locais, na criacao e
gestaadessas areas. Em outras palavpas que, para que, para quem criamos as unidades de

conservacao e como fazemos a gestéo delas.

Vem se desenvolvendo uma concep¢do nova sobre o papel das unidades de
conservagdo que procura redefinir o manejo dessasptagidas tendo em vista
assegurar, a0 mesmo tempo, a conservacdo da biodiversidade e a melhoria da
gualidade de vida das popula¢cdes humanas. Essa mudanca de perspectiva caminha em
conjunto com a evolugdo do conceito de conservacdo e das estratégias de
desenvolvimentqF. Feldmann, texto transcrito dvtercadante 2001,.p99.

Para Fel dmann, O projeto do SNUC havia :
envel hecida sobre o significado e o papel d
estavasendo revista e atualizada em outros paises do mundsa blescepcdo, em linhas
gerais, as 8reas protegidas s«o0 criadas por
(oubuscs e que sejam) fil haso pr ot angentaguantottaant o
populacdes locais e administradas exclusivamente por técnicos da area. NesseBentdo,
quen ® essencial superar o preconceito de que
possui a motivacdo e 0os conhecimentos nedess& para gerir uma unid
Feldmann reconhece a importancia impar das unidades de conservacéo, entretanto credita 0s

problemas que as UCs enfrentam a forma como usualmente foram criadas e implementadas.

200 relator pode propor a aprovacéo total ou parcial oiaosicao, pode rejeitar, arquivar, apresentar emendas
ou um projeto totalmente alternativo, um substitutivo.
21 http://www.ffconsultores.com.br/historia/
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Na perspectiva tradicional, crimma unidade de conservacgéo significa, em esséncia,
cercar uma determinada &area, remover alguns diriam-, expulsar a populagéo
eventualmente residente e, em seguida, controlar ou impedir, de forma estrita, 0 acesso
e a utilizacao da unidade. A preocg@a basica, quase exclusiva muitas vezes, € com

a preservacao dos ecossistemas. (...). No processo corrente de criacdo de unidades de
conservacao incorsge, via de regra, em um equivoco fundamental: as unidades de
conservacgdo sdo concebidas e criadasta ga uma decisdo unilateral, de cima para
baixo, como se fossem entidades isoladas, alheias e acima da dindmica
socioecon6micdocal e regional. A \#80 conservacionista, a rigor, é incapaz de
enxergar uma unidade de conservagdo como um fator de desmewto local e
regional, de situar a criagdo e a gestéo dessas areas dentro de um processo mais amplo
de promocéo social e econémica das comunidades envolvidas. Consequentemente, as
populacdes locais sdo encaradas com desconfian¢ca, como se fossem agsa ame
permanente a integridade e aos objetivos da unidade, o que, nessas circunstancias, isto
€, nessa situacao de isolamento e confronto, acaba se tornando verdade. A sociedade
local, alijada do processo, sem possibilidades de participacdo e décsgoelhe
permitiria conhecer e compreender melhor o significado e a importancia de uma
unidade de conservac®#p, percebe a intervencao do Poder Publico como sendo um

ato violento, autoritario, injusto e ilegitimo, e assume uma atitude de resisténcia,
discreta algumas vezes, ostensiva outras (F. Feldmann, texto transcrito em
Mercadante 2001, p.196)

Feldmann faz referéncia a diferentes documentos e estudos internacionais para sustentar
sua posicao dentre eles o relatorio da Comissdo Mundial sobre Meio Ambiente
Desenvol vi mento intitul ado ANossoO Futuro
Brundtland publicado em 1987; a publicai-rma de
estrat®gia para o fut ur esUdidas pala 0 Méig Amdiente Pr o g
PNUMA, da UICN e do Fundo Mundial paramatureza WWF; e a MAEstrat ®gi
Bi odi versidadeo, publ i c a drestitborde Re@uis@& Mpndidiso P N L
WRI.

Essesdocumentos reafirmam a importancia da criacdo de areas protegidasiicam
das estratégias essenciais para a conservacao de espécies e ecossistemas, e afirmam que s
efetividade dependda mudanca de paradigma na gestdo das areas protegjiéiasdisso,
reforcam a necessidade de incluir em seus propoésitos de criacadaalpreocupacdes com a
conservagao da biodiversidade, a integracdo ao contexto socioecondmico local/regional e a
melhoria da qualidade de vida tanto das comunidades associadas quanto das geracdes presente
e futuras. Indicam ainda ser fundamental promovenvolvimento e participacao efetiva das

comunidades interessadas no planejamento e gestao das areas protegidas.
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E nessa perspectiva g&eldmann introduzinco modificacd€? principais no texto
original. Segundo Mercadante (20@12086:

introduziuse no PL do SNUC a preocupacdo com a participacdo da sociedade,
especialmente da comunidade local na criacdo e gestdo das UCs, a integracdo da UC

na dindmica social e econémica local, a protecdo a populacdo tradicional, a
descentralizacdo administrativa euatentabilidade econémica das UCs

Em 1994, dois eventos, dentre eleswonkshopgoromovido pelo MMA, oportunizaram
debates sobre o substitutivo proposto, que recebeu tanto criticas quantg elegiosl e n c i o u
profunda divisdo entre os ambientalistas sobre 0 modelo de area protegida ou, em um sentido
mais amplo, de conservacdo da natureza, que deveria prevalecer na futuraSLEiWE 0
(Mercadante 2001, p.2RDEnquanto parte dos grupos interessattmtema consideravam que
a proposta se desvirtuava do objetivo principal de conservacéo da natureza, na medida em que
acrescentava diversos dispositivos considerando aspectos sociais, outra parte criticava
justamente o pouco avanc¢o do substantivo nesgele, manifestando temor ao risco que esse
projeto de | ei representava ao An«o consi d
representantes na el abora-«o, i mplZaghde «o0 ¢
N«O PpPr omovVv er padigppcdo de orgaaizages aa siciedadeschivel regional e
nacional o.

No final de 1994 ao final de seu mandato, Feldmann decide recuar, entrega uma
proposta muito parecida com a proposta inicial e assume a Secretaria Estadual de Meio
Ambiente de 8o Paulo.

A partir de 1995¢ relator do PL passa a ser epditaddederalFernando Gabeiraue
também possuia trajetdria e expertise na area socioamtfieNidse ano sio realizadas

audiéncias publicas em seis capitais localizadas nas cinco regidagsdoom base nessas

22Em resumo as modificacGes propostas pelo relator formmiusdo de quatro novos objetivos ao Sistema;
acréscimo de um artigo contendo os principios de implementacdo do Sistema; inclusdo de uma definicdo de
Apopul a-«o0o tradicional 0; exclus«o da <categoria Rel
consier adas fAconcei tdefmitdmdos ates prejddiciais a iotegedade das UCs como crime
(penalidade que a Casa Civil havia flexibilizado para san¢des administrativas).

B2Mani festa-«o0 dos participant eRedwr s@sni NgtriumaiiPopurd
Instituto de Estudos Amaz6nicos e Ambientais (Mercadante 2001).

24 http://gabeira.com.br/biografia/
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consultas publicas, Gabeira resgata a proposta de substitutivavaagada de Feldmann e
acrescentdezitens dentre os quais destacarffos
ANovadefini-«o0o do conceito de Apopul a- ««
A A realizacdo de consulta publica antiescriacdo da UC torrse obrigadria.
Segundo Mercadante (2Q0f.223 , a fnNinten-«o era fazer C
processo participativo e negociado, a construcdo de um compromisso, envolvendo todos
0s atores interessados. Mas ndo houve condicd@agara um avangdessa r d € mo
A Reconhecimentala presenca de populacéo tradicional em UCs de protecdo
i ntegral e indica-«o0o de tr°s alternativas
popuacédo (em condi¢cdes negociadasglassificacdo da U@ apermanéncia temporaria
da populacamediante contrato (sge entdo o embrido do que vem a se torff@rmo de
Compromissoobjeto desta pesquisaviercadante (2001) diz quema 42 opcéo seria
garantir o direito de permanéncia dessas populac¢des poliqulagErminadpmasestanéo

foi feita por falta de condi¢des politicas.

Segundo Medeiros (2006) , Aent rseaa@uestdp ont
das populacdes tradicionais, a participacdo popular no processo de criacdo e gestdo de UCs e
as inden za- »es par a [Rapiericep al. 20X1) destacams addmo principais
pol °micas fAa presen-a humana dentro das un
envolvimento da sociedade na criacdo de unidades, a pertinéncia de determinadas categorias
sobreposi -«0 com terras ind2genas e 0 conce

Em meio as polémicas, foram realizados em 1996 dois eventos para tratar do tema da
presenca de populagdes humanas em unidades de conservagédo: O workshop promovido pelo
Instituto Socioambientdl ISA para analisar experiéncias concretas de conservacao envolvendo
populacdes tradicionais ou rurais e o seminario promovido pela Camara dos Deputados para

tratar da presenca humana em UCs.

25 Qutras questdes incorporadas foram: Acréscimo de quatro novas categorias de UCs e elevacédo de RPPN a
categoria de UC; paase a admitir a presenca de populagao tradicional em Flona (que ja estava prevista no art.

8 do Decreto n° 1.298/1994 que aprova o regulamento das Florestas Nacionais e da outras providéncias);
previséo de conselho consultivo para as UCs de protecgeoainteconselho deliberativo para Resex, RDS e

APA; introducao do principio da remuneracéo por produtos e servigos obtidos ou desenvolvidos a partir dos
recursos naturais, biolégicos, cénicos ou culturais das UCs; acréscimo de um dispositivo exclaoindécada

Area de Preservacido Permanente (APP) e Reserva Legal (RL) ndo manejadas conforme um plano de manejo
florestal sustentado, do c¢c8lculo das indeniza-»es p
indeni za-»es mi-licon®r iimsd;r uimetnt@d da fAinterdi-«o0o adnm
a realizacdo de mais estudos na direcao da categorizacdo mais adequada e em uma tentativa de evitar a
destruicdo da area pretendida para criacdo da UC como forma de res8tdicatjva de sua criacdo; inclusdo da
possibilidade de ONGs ambientalistas fazerem a gestdo de UCs publicas.
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Em um movimento contrario, foi constituida e896 a Rede Nacional Pro Unidades
de Conservacde Rede PréUC, com o intuito de comestaro substitutivo apresentado por
Gabeira e defender conceito tradicional de UC. Em 1997 a Rede organizou o primeiro
Congresso Brasileiro dgnidades de ConservacadcCBUC, que, segundo Mercadante (2001
p.229,foificoncebi do e organizado com o claro proc
de UC e atacar o substitutivo do Deputado Fernando Gabeira, como se pode constatar pela

mocao | aprovada no eventmdesed z i a 0 :

os participantes do Congresso Brasileiro de Unidades de Conservagdo masséestam
contra o substitutivo ao Projeto de Lei n°2.892/92 que trata do Sistema Nacional de
Unidades de Conservacao, atualmente em exame pelo Erequirque contém
impropliedades conceituais e técnicas que podem causar profundos danos as areas
protegidas, e a favor da abertura de conversacbes que permitam, a curto prazo, a
preparacao e aprovacdo de uma versao que resgate 0s objetivos basicos do Projeto de
Lei inicialmente poposto pelo Executivo, analisado e aprovado pelo CONAMA
(Trecho da Mocéo | do CBUC de 1997, transcrito por Mercadante 2001, p.225).

No final de 1996, apds muita negociacdo com os diferentes atores envolvidos, o relator
coloca seu substitutivo para votacdo na CDCMAmtacao esta que foi impedida pela Casa
Civil, que alegoua existéncia de dispositivos inconstitucionais e outros quécampm
aumento de despesas do governo. Mercadante,(@®2§ di z que fAna verda
Casa Civil foi motivada por pressfes de setores do proprio Governo contrarios dotsabsti
6soci oambi eputadoiGabsita Rebidodmimpddimdn da votacdo, o governo se
comprometeu a apresentar uma proposta para votagdo em 1997, o que ndo aconteceu,

permanecendo o0 impasse e a inacao.

[Em 1998] por uma iniciativa do Férum Brasileiro de ONGs e Movimentos Sociais

para o Meio Ambiente e o Desenviohento Sustentavel, entidades ambientalistas
ipreservacioni staso e fAsocioambientalist
proposta de consenso para o SNUC. As propostas apresentadas, que na verdade
empurraram o péndulo um pouco mais para o lagkmpacionistaforam quase todas

aceitas pelo relator. (...) [em 1999] o Governo mais uma vez provocou o adiamento

da votagéo, comprometende a apresentar, nos dias seguintes, sua proposta, que foi

de fato finalmente apresentada, desta vez com o apo@sdaddyil, no dia 8 de junho.

As modificagcdes sugeridas foram, no essencial, aceitas pelo relator. O péndulo
moveus € mai S uma Vvez inoonissetnatoi d(oM efir pcraedsaenrtvea c

No dia 9 de junho de 1998 PL foi aprovado no ambito da CDCMAM e lia seguinte
no plenario da Camara dos Deputados, sendo encaminhado em segbéti@dm onde se
tornau o PLn%27/99. Durante um anseguirarrse negociacdes e discusspasa viabilizar a

aprovacao do PL. Interessante destacar que, segundo Mercézizfie p.29) Apara o

preservacionistas mais extremados era melhor n&o aprovar projeto nenhum do que transformar
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em lei o texto aprovado na Camara. Para os socioambientalistas, mesmo reconhecendo que
aprovado na Camara estava muito aquém do ideal, ainggseatava um avangco e merecia ser
aprovadoo.

Dentre as negociacOes feitas naquele ano, estavam o veto presidencial a alguns
dispositivos, especialmente aquele que trazia a definicdo de populacédo tradicional. Veremos
com mais detalhes definicdgpara poplacao tradiciongbroposta no SNUC e outras na secéo
3.3 Para o momento, é interessante ilustrar algumas das motivacées do veto a esse dispositivo
no SNUC:

Para os preservacionistas, a definicio sempre foi excessivamente abrangente.
Justificouse, inclusive, o veto dizendee que fdo conte¥do da
abrangente que nela, com pouco esfor¢co da imaginacéo, caberia toda a populac¢do do

Brasil o0; e que ele falcan-ari a, pratical
impossibilitando a protdio especial que se pretende dar as populacbes
verdadeiramente tradicionaiso. Mas f oi (o

seringueiros da Amazoénia, representados no Senado pela Senadora Marina Silva, para
guem a definicdo era excessivamente testri(Mercadante 2001, p29

Finalmente no dia 18de julho de 2000é sancionada e publicada a Lei n°® 9.985/00
dispondo sobre o Sistema Nacional de Unidades de Congeyvagseriaregulamentada dois
anos depois pelo Decreto n® 4.340/2082ei estabelece doze categorias de unidades de
conservacao distribuidas em dois grupos: protecao ineegisd suste@vel, respectivamente
uso indireto e uso direto dos recursos natuasTabela 4estdo elencadas as doze categorias
e uma analogia as cate@s existentes no sistema da UICN

Dentre alguns dos avancos que a Lei do SNUC traz, podemos destacar o
estabelecimento de alguns instrumentos de gestdo, o fomento a maior participacdo social na
criagdo e gestao das UCs, o reconhecimento de situacoesflikes territoriais existentes em
algumas dessas areas e algumas categorias de Unidade que buscam aliar a conservacao d
natureza com @reenca de populagbes tradicionais, que sdo percebidas como aliadas da
conservacao.

Em relagdo aos instrumentos destjioprevistos para operacionalizar a gestao das
Unidades a lei estabelece a obrigatoriedade de plano de manejo para todas as categorias (art.
27), que deve ser elaborado no prazo de até cinco anos apos sua criacao. Os planos de manej
sao importantes gas, construidos com base no objetivo e no contexto da Unidade para orientar

sua gestéo, estabelecendo seu zoneamento, normas gerais de uso e manejo.
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Tabela 4- Categorias de unidades de conservacdo brasileiras e uma correlagdo com o sistema
proposto pelaUICN.

Grupo e objetivo Categorias SNUC Categorias UICN
Protecéo Integral Estac&o Ecologica la
art. 7 81° O objetivo basicc Reserva Bioldgica la
das Unidades de Protecac Parque Nacional Il
Integral é preservar a Monumento Natural 1

natureza, sendo admitido  Refagio de Vida Silvestre 1
apenas o uso indireto dos

Seus recursos naturais,
com execao dos casos
previstos nesteel.

Uso Sustentavel Area de Relevante Interesse v
art. 7 82°0 objetivo basico Ecolégico

das Unidades de Uso Area de Protecédo Ambiental V
Sustentaveé Floresta Nacional \
compatibilizar a Reserva Extrativista Vi
conservacéo daatureza Reserva de Desenvolvimentc VI
com o uso sugentavel de Sustentavel

parcela dos seus recursos Reserva de Fauna -
naturais. Reserva Particular do -

Patrimoénio Natural
Adaptado de Cisneros & McBreen (2010)

Outro avanco trazido pela lei e que altera a esteutle gestdo das Unidadéso
estabelecimento obrigatério dmnselho gestor, que pode ser consultivo ou deliberativo
dependendo da categdfidart. 29; art. 17 §5°art. 18 §2°art. 20 84° Brasil 2000. Os
conselhos sdo importantes espacos formais de participacéo da sociedade na gestéo das unidade
de conservagé®suas atribuigdes sao discriminadas no Decret@Bd0D£200jue regulamenta
a leido SNUC.

O estimulo ao envolvimento da sociedade com as areas protegidas néo se restringe aos
conselhos gestores, massvarios outros dispositivos da lgpgpor exemplp em relacdo as
diretrizes I, IV, V, IX, X; noart. 22, que institiita consulta publica para criacdo da mafdria
das categorias de UGsom fornecimento de informacdes adequadas e inteligiveis ao publico
interessade noart. 30, que prevé a possibilidade da gestdo da UC ser feita por organizacdo da

sociedadeivil de interesse publico mediante instrumento a ser pactuado cormgastor.

26 Algumas categorias ndo especificam o tipo de conselho a ser estabelecido, se consultivo ou deliberativo, a
saberAPA (art. 15 8§5°), ARIE, Retae RPPN.

27 A consulta publica ndo é obrigatdria para a criacdestiecdes ecoldgicas e Reservas Bioldgicas art. 228 4°
(Brasil 2000).
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Situacdes de conflito territorial, como sobreposi¢cées de UC com Terra Indigena e
presenca de populacdes tradicionais em unidades de conservacdo de protecdo integral, sac
reconhecidas pelo SNU&n dferentesmomentosRanieriet al. (2011, p.160kentendem que
por meio desse reconhecimento, o SNUC bisaa equaci onamento do
objetivos de manejo de algumas unidades de conservacao do grupo de protecae mtegral
direto dessas areas por parte de populacdes que vivem do extrativismo evitando situacdes de
i | e g a | Noartadt(Xlll), par exemplotemse que um dos objetivos do sistenfiprdteger
0S recursos naturais necessarios a subsisténcia de gimsulaadicionais, respeitando e
valorizando seu conhecimento e sua cultura e promovasndocial e economicameatéla
prépria definicdo do grupo de Protecao Integr@b previstasxcecdes para 0s casos previstos
na lei.Na secéo que trata do planordanejo das UCs, rart. 28 Paragrafo Unicastabelece

se que:

até que seja elaborado o Plano de Manejo, todas as atividades e obras desenvolvidas
nas unidades de conservacao de protecdo integral devem se limitar aquelas destinadas
a garantir antegridade dos recursos que a unidade objetiva proteger, assegggando
as populaces tradicionais porventura residentes na area as condicdes e 0s meios
necessarios para a satisfacdo de suas necessidades materiais, sociais e culturais.

N&o apenas nos f@hivos e nas diretrizes presentes no SNUC esta a atpaggessas
situacdes de conflitanas ambémnos artigos especificaam queestao previstamedidas a
serem tomadas nessas situacdes e prazos para encaminh@aehd?2, por exemplotrata
espedicamente da situacdo das populacdes tradicionais residentes em UCs de protecao integral
e institui a necessidade de um acordo com normas e ag¢des para compatibilizar a presenca dessa
populacdes e os objetivos daidade,acordos esteque devedio ser esibelecids em um
regulamento especifico. O tipo do regulamento é especificabecreton®4.340/200rt. 39,
que utiliza a figura ddermo de Compromisguara esses casos.

As sobreposi¢cdemntre unidades de conservacéo e terras indigenas sdo conésmplad

art57 e seu paragrafo anico

art. 57. Os orgaos federais responsaveis pela execucdo das politicas ambiental e
indigenista dever&o instituir grupos de trabalho para, no prazo de cento e oitenta dias
a partir da vigéncia desta Lei, propor as diretrizes a serem adotadas com vistas a
regularzacdo das eventuais superposi¢fes entre areas indigenas e unidades de
conservagao.

Paragrafo Unico. No ato de criacdo dos grupos de trabalho serdo fixados os
participantes, bem como a estratégia de acdo e a abrangéncia dos trabalhos, garantida
a participaéo das comunidades envolvid&sasil 2000)
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Embora o SNUC estabeleca prazos para certos encaminhamentos, eles dificilmente séo
cumpridos.Sua prépria regulamentacéioha o prazo de 180 diasefca de6 meses) para
ocorrer @rt. 58), e sé ocorreu apos dois anosm a publicacdo do Decreto n° 4.340/2002
mesmo acontece com os planos de margje deveriam ser concluidos em até cinco anos, o
que historicamente n&o tem ocorrido. Da mesma foondermos de Compromissentre
populacdedradicionais residentes e a gestdo das UCs de protecao irdegealam ser
estabelecidos no prazo de um ano a contar da data de criacdo da UC, ou no prazo de dois ano:t
a partir da edicdo do Decreto n°® 4.34@.(39 83°; Brasil 2002) e coma jfoi exposb na
Introduc&o poucostermosforam celebrados diante da demanda existgénte

No que diz respeito a categorizacdo das unidades de conservacéo trazida pelo SNUC,
desde o principio da criacdo de unidades de conservacado no Brasil até fins da década de 80,
algumas categorias eramais tradicionalmente utilizadas pelo IBDF e pela SEMA, como
Estacéo Ecoldgica, Reserva Biologica, Parque Nacional, Floresta Nacional, Area de Relevante
Interesse Ecdlico eArea de Prote¢do Ambient@utras, comdlonumento NaturaReserva
de Vida Silvestre, Reserva de Desenvolvimento Sustentavel e, RRBIN novascategorias
trazidas pelo SNUCe demonstram uma valorizagcdo da contribuicdo de proprietarios de areas
privadas para a conservacao da biodiversidade. E as Reservasigxsdt que comecaram a
ser criadas a partir de 199@nstituem a Unica categoria de unidade de conservacdo que nasce
por demandae um segmento da sociedade brasil@specificamente datensa mobilizagéo
de semgueiros na Floresta Amazonica.

Apoés a publicacdo da Lei do SNUC e de seu Decreto regulamentador, o proximo ato
legal nacional voltado para as areas protegida® Plano Estratégico Nacional de Areas
Protegidas (PNAP), instituido pelo Decreto n° 5.758 de 13 de abril ded@i06adalurante
a 82 Conferéncia das Partes da CDB, COPdizezla no Brasil, em Curitiba. O PNAP é
resultado de uma série de oficinas e discussdes publicas envolvendo os trés niveis de governo
e a sociedade civil, além de ter sido submetido a consulta puididaternet e analise e
aprovacao do CONAMA. Tem como objetivo, dentre outros, a superagédo de desafios para a
implementacdo do SNU®em como daqueles relativos & conservagédo e uso sustentavel da
biodiversidade em territorios indigenas e quilombolas (B2866).

28 Esse descompasso entre a demanda existente e a celebragéo dos termos também é objeto desta pesquisa, e, jun
a outrosaspectos relacionados ao instrumento, serd abordado com mais profundidade na secao dos Resultados.

2% Para maiores informacdes sobre Resex, sugerimos ver IUCN (19®%)p (2000);Carneiro da Cunha &
Almeida (2002); Allegretti (2008); Cunha (2010) e Brusnello (2015). Para subsidiar a analise das criticas a
categoria, sugerimos Costa (2004); Dourojeanni & Jorge Padua 2013 e Pureza et al. (2015).
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O PNAP é considerado um avanc¢o da abordagem socioambientalista na conservacao da
natureza no Brasil (Ramos 2014). Dentre algumas inovacgdes, o Plano considera como areas
protegidas ndo apenas as unidades de conservag¢do, mas também as terras mdigen
territorios quilombolas, reconhecendo: o papel chave desses grupos na conservacdo da
biodiversidade; a importancia de uma gestao articulada entre esses espacos e as UCs; e &
intencdo do MMA em beneficiar de forma direta as populacdes tradicidnaa®a partir dos
esforcos de conservacdo. Ramos (2014) diz que essa abordagem inovadora do Brasil foi
absorvida pela propria CDB, queconhece a importancia para a conservagds d i Cr e a s
territ-rios conservados p or hecidas ucomo di€ASe s e
Indigenous Peopteand Community Conserved Territories and Af&aSegundo Irving
(2014) o PNAP reforca a nova abordagem da conservacao da natureza e aprofunda o principio
do SNUC de participacao social na gestao da biodiversidadedqjoa busca gar antii
soci al nas pol 2ticas pApekar doa avancose prgiendabsepeloc o
PNAP, considerge que ele nunca foi de fataplementado (Prates & Sousa 2D14

A partir dos desdobramentos de um Seminario dedilgsrealizado no Rio de Janeiro
em 2010p MMA langoyem 2011y ma publ i ca-«o0o intitulada AD
de Unidades de Conservacata natureza licbes do passado, realizacbes presentes e
perspectivas para o f upaartgas.de dfereptestaltares,acm« o
diferentes pontos de vista a respeito do Sistema, seus avancos e desafios e se propde a fomente
a reflexdo e analise por parte da sociedade sobre os proximos passos para a implementacao e
aprimoramento do SNUQ/lederos et al.2011).

Para os participantes do Seminario, mesmo com todas as dificuldades existentes para a
criagdo e implementacdo de unidades de conservacgdo, foi possivel perceber expressivos
avancgos guantitativos e qualitativos a palimnstituicdo da Lei do SNUC (Ranietial.2011).

ConformeSousaet al. (2011), um dos avancos percebidos nos dez primeiros anos do
SNUC foi um grande aumento no numero de unidades de conservacao criadas, ampliando em
cerca de 120% a area total protegida UCs nos trés niveis de governo. Guegadl. (2011)

pontuam que entre 2003 e 2008, 74% das areas protegidas mundiais criadas foram no Brasil. J4

30 Em setembro de 2003 os participantes do V Congressadidlude Parques (Durban, Africa do Sul)
recomendaram de forma urgente e necessaria o reconhecimento nacional e internacional das ICCAs, além de terem
elaborado algumas recomendacdes especificas para as ICCAs. Seguindo essas recomendacdes, a COP 7, no ambit
da CDB, incluiu secdo especifica em seu Programa de Trabalho para as Areas Protegidas (POWPA) absorvendo e
aprofundando recomendacfes no sentido da governanca, participacado, equidade e reparticdo deHmrteficios.
https://iucn.org/about/union/commissions/ceesp/topics/governanceReca/mais informacdes sobre as ICCAs,

ver http://www.iccaconsortium.org/


https://iucn.org/about/union/commissions/ceesp/topics/governance/icca/
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Jorge Padua (2011) credita 0 aumento no numero de UCs ndo a Ldu@do 1Bbis a decisbes
de governo.Esseaumento no namero de UCs existentes ja apondaveecessidade de
implementar adequadamente essas draas0 alcance de seus objetivos de criacao.

Alguns meios importantggara a superacéo do desafio de implementacao séo, conforme
Souseet al.(2011), caprimoramento da gestéao participat{guja importancia foi reconhecida
na Lei do SNUC e, se bem construida, poderia, entre outros, contribuir para a gestao de conflitos
e para a eficacia da G ampliacdo de mecanismos de sustentabilidade financeltCdass
0 aumento dos recursos financeiros direcionados, pelo Governo, ao SNUE.aNpscto,
Gurgelet al. (2011) colocam que, entre 2001 e 2008, a area total das UCs federais aumentou
em 78,46% enguanto a receita do MMA revertida para as unidades devegis aumentou
em apenas 16,35%.

Dentre as criticas feitas a Lei do SNW@aé a falta de enfrentamento diretoim dos
maiores empecilhos a implementacao efetiva das unidades de conservacdo, a regularizacao
fundiaria.Notase que awestéo € de certarina adiada rédo ha previsao clara de como seriam
operacionalizadas questfes cruciais referentes a consolidacéo territorial das Unidades e a fonte
de recursos para essas e outras medidas de implementacao das UCs.

Outra critica € ao excessfmu mesmo a 8lusao no sistema de determinadategorias
por diferentes motivos. A quantidade excesgiea exemplo, poderia levarsubutilizacdo de
algumas (até o momento nenhuma Refau foi criada) ou a sobreposi¢éo de objetivos de manejo
em outras, como Rebio e d€s Purezaet al. (2015), por exemplo, apdés amplo estudo das
categorias de UC brasileiras e seu processo historico, fazem uma proposta de reducéo de doze
para oito categorias no sisteniefau, ARIE e Esec seriam excluidas e RDS e Resex seriam
fundidas.Um Sistema mais concisiavoreceria maior compreensao da populacdo em geral
acerca dadiferentes urdades de conservacao existentagreximaria o sistema a classificacao
proposta pela UICN, o que auxiliaria na linguagem comum internacional entre outros.

Sobre a exclusdo de categorias, alguns argumentam que é necessaria pela grande
similaridade de objetivos de maneje alguma® outrospropdem a exclusgoor ndo serem
vistas como unidades de conservacao de fatseNms0, Jorge Padua (2011) entendeaque
jun-«o0o das fAverdadeiras unidades de conser
constitui em uma Amistura indigestao. Ainda

reforma agraria e Flona seria um modelo de exploracédo florestal, ndanesdlique se presta
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nao a preservacdo, mas a regulacdo de merpadaneio da oferta de madeireEsses

posicionamentos foram reiterados na conferéncia de abertura do VIII CBUC, eth 2015

[sobre as Flonas] e agora até podem ter parte de sua area ocuppdauterzdes
tradicionais. Preservar o ambiente € apenas um eventual ganho a mais, se tudo
funcionar bem. (...) dai a falar que conservam a biodiversidade a longo prazo, ou que
esta seja sua funcao principal, ndo é possivel. (Jorge Padua 2011, p.27)

Obseva-se que o Governo atual ndo oculta que, no fundo, ndo se interessa tanto pela
preservacdo da biodiversidade, como por disponibilizar beneficios excepcionais as
suas populacdes favoritas. De fato, em especial as reservas extrativistas, sdo
estabelecidasgpa beneficiar certas populagfes, ditas tradicionais, em detrimento do
bemestar de outros. O Estado fornece enormes areas a pequenos grupos humanos,
para que eles facam, com carater exclusivo, sua exploracdo pretensamente
Asustent §vel 0O tas fians chacaras, ciam gad@ explardmsborracha
gue vendem a prec¢os subvencionados, assim como castanha e outras plantas, pescam
e cagam, pois podem fala vontade e alguns até estabelecem piscicultura ou, cada
vez mais praticam exploragéo floresedimbém se constroem nesses locais estradas,
postos médicos, escolas e recebem assisténcia técnica gratuita. Reserva Extrativista
ndo passa de um instrumento de reforma agraria. Em assim sendo nao deveria ser
considerada uma unidade de conservacéo. (JadigR2011, p. 27)

Ainda em relacdo a@&ssa perspectiva, 0 aumento na criacdo de reservas extrativistas,
florestas nacionais e das outras unidades de conservacdo de uso suStentsistd
negativamente por alguns personagens envolvidos com a tematicagudssdo mais caras
para administrar e estariam competindo pelos mesmos escassos recursos financeiros e humanot
que outras categorias que de fato protegeriam a biodiversidade, como 0s parques nacionais
(Olmoset al.2001;Jorge Padua 20).1

No entanto, € importante reiterar que existe uma diversidade de olharesSisteea
e seus objetivos. Para Gurgelal (2011) , ® justamente a pos:
uso sustentavel do solo, a conservacédo da biodiversidade e a geragép deeeg 0 e r en
contribuindq assim para o desenvolvimento social, econémico e cientifico, que fortalece o
SNUC. Ainda em 1987, o Relatofyundtlanda f i r ma que fAs«o0o sombri a:
0S parques que ndo contribuem de modo marcante e compr@aa os objetivos de
desenvolvimentm a ¢ i q@VIMIAD 1991).

O reconhecimento da existéncia, dos direitos e do potencial das populacdes tradicionais

para a conservacao da natureza por meio do uso sustentavel dos recursos naturais e do manej

31 https:/iwww.youtube.com/watch?v=aivk&eu9Y &feature=youtibe

%2 Interessante pontuaue atualmente cerca de 65% da area das UCs corresponde aquelas do grupo de uso
sustentavel, e que essa propor¢ao varia de acordo com os niveis de governo (federal, estadual e municipal).
Enquanto nas esferas municipal e estadupitoporcdo de UCs de uso sustentivel seja imensa (79% no nivel
estadual e 96% no nivel municipal), no &mbito das Unidades federais a proporcao é equilibrada, sendo 52% de uso
sustentavel e 48% da area corresponde a unidades de protecdo integral (PoateRE14).
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e conhecimento tradicional associados € visto como um avanco por aiplasester 2003;
Santilli 2005,2014; Diegues 2008mas como um desvirtuamento do propésito inicial do
Sistema, de preservacao/conservacdo ou uso indireto dos recursos porQiotozef al.
2001; Terborgh & Peres 2002; Costa 20Ddurojeanni & Jorge Padua 2013

Ainda que exista cerfaolarizacao das visdes de conservacado da natureza, entendemos
ser fundamental explicitar que existe uma importante gradacéo entre a posicado dagueles q
sdo contrarios a presenca de populacdes humanas residentes ou que fazem uso direto dos
recursos em uma UC e daqueles que n&o vislumbram conservagcdo sem a presenca ou a
participacdo dessas pessoas. Existe uma miriageskowagna qual nos incluimos),ug
entende que €é preciso conjugar as varias solucdes, necessidades e justificativas. Inclusive dentro
dos grupos 0 amuiergrites entendsnenta®lxei asptegenca e manutencao
dessas pessoas nas USsituacdo € bastante complexaendorestés t r i t a %3 fAdoi s

Dentre algumas incoeréncias que poderiam séstasvem uma futura revisao da, |
estéo fato de RPPN estar dentro do grupo de uso sustentavel, enquanto que no Artigo n°21 §2°,
evidenciase que a categoria permite apenas a Esqientifica e a visitacdo com objetivos
turisticos, recreativos e educacionais, ou seja, objetivos e restricbes caracteristicos de unidades
de protecao integral. Segundo Jorge Padua (2011), o item Il do §82°, que previa uso sustentavel,
foi vetado pelapr esi d°ncia gra-as ao esfor-o0o de al
posicionamento contrario do Ibama.

Outra incoeréncia na mesma linha anteriormente citada sobre as RPPNs, estd na
classificagdo denonumento naturad reserva de vida silvestemo categrias constituintes
do grupo de protecéo integral (de uso indireto dos recursos). Ambas sdo constituidas por
propriedades particulares, desde que seja p
a utilizacao da terra e dos recursos naturais dolloc pel os propri et 8ri os:
diretos sdo, em alguma medida, permitidos, caracteristica comum as unidades do grupo de uso
sustentavel.

Dentre as fAfalhas e entr aveetal (201D, aPdrtis t e ma
de entrevistas am pessoas consideradas liderancas da area ampidesshcanse: a
capacidade de implementares; Imudancas de governo, que acarretam interrupcdes e falta de
continuidade de processos de gestdo e manejo; excesso de categorias; poucas aliancas par

implementac&o, desarticulagio; brigas entre socioambientalistas e ambietftadistasnto na

33 Um pouco da complexidade que envolve a conservagdo da biodiversidade por meio das areas protegidas sera
exploradona sec¢éo 3.2.
34 Que também poderia ser redigida como brigas entre preservacionistas e conservacionistas.
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criacdo de unidades de uso sustentavel; regularizacdo fundiaria, problemas de posse; falta de
vinculacéo ao projeto de pais; falta de visdo da complementaridadésdgsiaa e seu objetivo
comum. Esté claro quessadalhas e entraves refletediferentes pontos de vista.

Um entendimento comum entre aqueles que enxergam mais aspectos negativos que
positivos na Lei n®9.989/2000 aqueles que entendem queenttaz avagos e aspectos
positivos importantes, mas que necessita ser aprimorada, € de que o contexto politico atual ndo
é favoravel para uma revisao da lei, e adequac¢des no SNUC poderiam se constituir em uma
ameaca a integridade das UCs e do sistema como um pididoogue pode ser constatada na
fala da maioria dos entrevistados por Purzal. (2015) em sua pesquisa sobre as diferentes
categorias de manejo das unidades de conservacao do Brasil.

Para os participantes do Seminario Nacional promovido pelo MMAdcita
anteriormente, a chave para melhorar o funcionamento das UCs e consequentemente o0 alcance
de seus objetivos esta em um novo modelo de gestdo dessas areas especialmente protegidas
Para isso, seriam necessariagna gestdo participativa mais eficienteaim acdes de
capacitacao para os funcionarios em temas como mediacdo de conflitos; maior interacdo com
as pesquisas realizadas na UC e incorporagédo dos conhecimentos gerados na gestao; agoes d
manejo integrado associado a pesquisa cientifica; estabelécidesndicadores de efetividade
de conservacdo para avaliar, por exemplo, manejo, adequacdo da categoria e insercdo da
unidade na paisagem (Ranietial.2011)

A partir desse breve histérico, é possivel perceber que o Sistema € uma politica publica
decarater pluralista, ou seja, que busca a conciliacéo de distintos interesses na conservagao da
biodiversidade, conciliacdo esta que demanda grande capacidade adaptativa dos gestores parz:
sua implementagdo. Mesmo n&o agradando completamente nenhum desexdiidos na
histéria, insatisfacdo que perdura até os dias de hoje (Creado 2012; Bensusan 2014), ndo ha
como negar que a criagdo do SNUC € um grande passo em direcdo ao aprimoramento da gestac
das UCs, e, consequentemente, a conservacdo da biodiversidaal reconhecimento da
importancia da participacgéo social na geStéalos direitos das popula¢des humanas associadas

(residentes ou usuérias) as unidades de conservacao da natureza.

35 Para mais informacgdembreas aces que tém sido desenvolvidasa a promocao da participagdo social na
gestédo da biodiversidad® ambito das unidades de conservacao federais, administradas pelo ICMBIo, consultar
Mendongeet. al (2014)
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3.2. Observando o caleidoscopio de conceitos na conservagao ambiental

Diversas formas de pensar e fazer a conservacao da natureza coexistem desde que 0S
seres humanos comecaras se preocupar com a conservagdo dos recursos naturais.
Posteriormente, a estratégia a@idimitar areas com regtbes de acesso e/ou utilizagdara
conservar a biodiversidade foi adotada como um dos principais meios para se atingir essa
finalidade.Frequentementda conflitos na gestdo das unidades de conservacao em fungéo das
diferentes ideologids envolvidas no assuntds diferentes ideologg&coexistem hoje, ainda
que tenham tido seu auge em diferentes momentos historicos, trazendo para o tema conservacac
da biodiversidade uma complexidade muitas vezes dificil de ser equacionada.

O movimento ambientalista, tanto nacional quanto internaciéndleterogéneo e
constituido por diferees identidades coletivas queam determinados momentanxergam
pontos convergentes e oportunidades de fortalecimento a partir de uma atuacao conjunta.

Negociacbes em torno de significados e formas de ac¢éo fotemais para que a
conexao [entre grupos de ativistas ambientais] se viabilizasse. O préprio significado
da fAiquest«o ambiental o foi conti nuament
facilitar aliancas. (Alonset al.2007, p.17)

Dentro da série de diferess visbes e conceitos sobre os objetivos e a pratica da
conservacao da natureza, € possivel encontrar combinagdes variadas entre eles, constituindo c
gue Creado (2012) chama de fAcal eidosc:-pio
Ai nexi scotenmiaamsalutadle argumentos, e ainda menos de posi¢des, embora ela possa
ser marcante em certos momentos e em al gume
p.6).

Os diferentes entendimentos sobre conservacao, preservacdo, socioambientalismo e
populacgbes tradicionais, por exemplo, representam igesloque surgem nesta pesquisa.
Segundo Vianna (2008), no poder p¥%blico ®
t ®cni cas, pol 2t i c aBssas diferehtevisGeg ideolégmaEtudnicidnear e nt e
gestao das unidades de conservacdo e embasam a polémica relacionada a dtlizcao

de Compromissdundamentada no uso direto de recursos naturais em categorpsnao €

permitido.
36 Entendemosdeologia aquicomouficonj unt o de i dei as, princ2pios e \
Vi s«o de mundo, orientando uma forma de a-«o, sobr e

p.136).
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O ambientalismo é percebido predominantementeocam movimento com duas
vertentes, ou ideologias, principais: a preservacionista e a conservacionista (Diegues 2008),
ainda que outros autores identifiquem diversas outras formas de classificacdo. Na década de 80
surge uma vertente do movimento ambiestaldenominada socioambientalista, que Marcio
Santilli c¢classifica como uma fAdAinven-«o bras
(citado enSantilli 2005, p.41)talvez porque essa dicotomia ndo se expresse em muitos paises.

Menezes e Siena (20) afirmam que, desde que as unidades de conservagao estavam a
cargo do Ibama, ha relagbes conflituosas entre os diferentes objetivos, visbes e concepcoes
Aambiental istaso. Segundo os autores, At ai
grau de prmissividade de utilizacdo dos recursos naturais e dos valores que a natureza assume
para a ra-a humana 0. corfirug @esahte g senreflazadtaagd® dod e v i
técnicos do ICMBIio na execucdo de suas atribuicfes juntdCas Para esses autores,
identficacdo das diferentes visdes existentes na Instituigderja contribuir para o dialogo e
a negociacao de entendimentos comanige ogliferentes grupos envolvidos.

Diegues (2008) ilustra as diferencas entre o preseniamo e 0 conservacionismo
com a atuacao, no século XIX, de dois profundos admiradores do ambiente natural: John Muir,
representando o0s preservacionistas, e Gifford Pinchot como um representante da linha
conservacionista. Nessa perspectiva, 0 ServicBaitgues dos Estados Unidos conceitua de
forma simples como cada <corrent e enquaritoeande .
conservacgao busca o uso adequado da natureza, a preservacao busca proteger a natureza c
u s Y. ®u sejadentro desse conceitpam 0s conservacionistasfoco esta na regulagio d
uso humano dos recursos naturais e para a abordagem preservacionista aepiserida
orientada para protecade forma que seus recursos ndo fossem utilizados pelas populagbes
humanas, mantendo as aredecadas ou mais proximas a sua forma primitiva possivel.

Mercadante (2001) utiliza os termos conservacionismo, preservacionismo e
socioambientalismo para identificar algumas das diferentes correntes ideologicas de
preservagao e conservagao presentesomatrucdo do SNUC. O socioambientalismo nao

recebe uma definicdo de Mercadantesaeartigo, que assume como preservacionistas 0s

oconservacionistas tradicionais6é, para quen
0 ma4atintocada, sem iatr f er °nci a humanado. Por outro
Aconservar a natureza tem um significado n

%7 Traducdo livre de conteldo existente no sitio eletrénico do Servico Nacional de Parques dos Estados Unidos:
http://www.nps.gov/klgo/learn/education/classrooms/conservagreservation.htm
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recursos naturais, dentro de limites que ndo comprometam a reproducdo dos sistemas
ecol -gicosani AliceemMags«o parecida, quando

€ utilizar os recursos de uma maneira mais ampla, mais eficiente e para mais pessoas.
(...)preservar é coisa diferente. Rm®r € manter aquilo como estéPurezaet al. 2015,

p.191).

A Lei do SNUC traz algumas definicdes, similares ao que é posto pelo servico de
parques nortamericano, por Mercadante (2001) e por Diegues (2008). percebemos
antagonismo entre os conceitos no SN&JEim complementariedade (o proprio conceito de
congervacao engloba a preservacao), compreendendo que a protecdo da biodiversidade
demanda diferentes estratégias e formas de manejo, da protecao total ao uso regulado dentro de
parametros de reposicdo, dependendo do contexto envdvi@dUC, en seuart. 2°,inciso

[ entende por Aconserva-«o0 da naturezao:

0 manejo do uso humano da natureza, compreendendo a preservagé®
manutenc¢do, atilizacdo sustentavel a restauracdo e a recuperacao do ambiente
natural, para que possa produzir o maior beneficichasas sustentaveis, as atuais
geracdes, mantendo seu potencial de satisfazer as necessidades e aspiracdes das
geracdes futuras, e garantindo a sobrevivéncia dos seres vivos em geral.

enoart.2 U, inciso V, entende por fApreserva-«o0o0

conjunto de métodogrocedimentos e politicas que visem a protecédo a longo prazo
das espécies, habitats e ecossistemas, além da manutencao dos processos ecoldgicos,
prevenindo a simplificacdo dos sistemas naturais.

Para outros autores, ndo ha diferenca entre conservaaionrigreservacionismo na
medida em que ambos, em Ultima instancia, tém como objetivo obter um ambiente natural mais
intocado possiveNa definicdo de Sunkel (198&ado emDiegues 2000, p.02), a conservacao
estaria | imitada a iiten¢ao & restharac@sdo rduado patucat @dm « o
medidas como a implantacdo de areas protegidas (...) desconectadas das aspiracfes €
necs si dades das pPrguesl(2000pcassifich essasdc@®como parte de um
Aconservacioni s mo qup raedermansira as diferentes rruances que a
conservacao pode adotar. Essa perspectiva € parecida com a de Ibsen de Gusmao Camara, par
qguem, Aconserva-«o, em s2nt eseetal W15px1823.er v a

Menezes e Siena (2010) aalot uma outra categorizacado das distintas visbes sobre a
protecadoda naturezautilizando como referéncia os resultados encontrados em uma pesquisa
junto a uma parcela dos técnicos pertencentes ao ICMBio atuando naquele momento na
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Amazonia Legal, os autorédentificam trés vertentes ambientalistas existentes na Instituicao:
preservacionista, sustentabilista e socioambientalista.

Na conceituacdo proposta por Menezes e Siena, 0 preservacionismo, predominante no
Brasil na década de 70, tem caracteristicasdiunethtalistas e foca a atuacdo na manutencao
integral da biodiversidade e na integridade de ecossistemas. O sustentabilismo, que comeca a
florescer na década de 80, tem caracteristicas utilitarias e foca sua atuacédo no desenvolvimento
de novas tecnologias iastrumentos econémicos para superar 0s problemas causados pela
industria, agricultura e urbanizagcdo, bem como na regulacdo das atividades potencialmente
prejudiciais ao ambiente. O socioambientalismo também nasce na década de 80, a partir da
perspectivados movimentos sociais e ambientais da possibilidade de conciliacdo entre a
preservacao ambiental e a permanéncia das populacdes em seus territorios. Nesse sentido, par:
0S autoreso socioambientalismo entende que a natucerapreend®s seres humanosuye
tém papel fundamental no equilibrio dos ecossistemas, valorizando a participacdo e a
autodeterminacdo das comunidades locais.

Na mesma pesquisa, ainda que se observe que os técnicos ndo possuem opinides restrita:
a uma ou outra vertente, caracterizaodogue o0s autores chamam de
possivel perceber uma predominancia do preservacionismo, seguida pelo sustentabilismo. O
estudo indica que, mesmo existindo concordancia com alguns fatores representativos do
socioambientalismo, a atBnga a essa concepcdo ainda beaxa dentre os técnicos que
participaram da pesquisa.

O socioambientalismo surge no Brasil na década de 80, em meio ao processo de
redemocratizacdo do pais ap0s o fim da ditadura militar em d@®hase narticulacéo entre
movimentos sociais e ambientalisfaS§egundo Santilli (2005), o socioambientalismo se baseia
no entendimento de que ndo é possivel concretizar uma conservacdo ambiental efetiva sem
incluir e envolver as comunidades locais e seus cameetds e praticas de manejo ambiental
tradicionais, ainda mais em um pais grande, predominantemente pobre e com desigualdades
sociais como o Brasil. Nessa perspectiva, o socioambientalismo estaria amparado em um novo
paradigma de desenvolvimeném quendo é possivel alcancar sustentabilidade ambiental sem
considerar a necessaria sustentabilidade social e onde as politicas publicas ambientais devem
garantir a participacdo social na gestdo ambiental, bem como devem contribuir para a reducao

das pobrezas eedigualdades e para a promocéo da justica social e equidade.

%8 para Miranda (2012)@ Al i an- a dos R amwdssnaisiimporfahtes exemplos, & de maior
repercussao inclusive internacional, da unido entre movimentos sociais e ambientais.
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O socioambientalismo nasceu, portanto, baseado no pressuposto de que as politicas
publicas ambientais sé teriam eficacia social e sustentabilidade politica se incluissem
as comunidades locaigpeomovessem uma reparticdo socialmente justa e equitativa
dos beneficios derivados da exploracao dos recursos naturais (Santilli 2005, p.35)

Santilli (2005) realizou importante estudo evidenciando que as bases juridicas que o
socioambientalismo possuitéstantona Constituicao Federal de 1988 (que de forma pioneira
protege tanto a biodiversidade quargosociodiversidade do paigpmo na legislacédo
infraconstituciona?.

Percebese que o0 socioambientalismo comunga com alguns principios e praticas do
nowvo paradigma de gestédo de areas protedalda gestdo publica em genato na Tabela 1
(p24e25e MNpassa a representar uma alternati vz
movimento ambientalista tradicional (...) cético quanto a possibilidadandolvimento das
popul a-»es tradicionais na conserva-«o0 da b

Leitura similar é feita por Alonsoet al. (2007), ao identificarem no movimento
ambientalista internacional duas vertentes principais (o conservacionssetm®gia politica)
que se refletem no Brasil como as vertentes conservacionista e socioambientalista. O
conservacionismo estaria focado na questdo ambiental, de preservacdo de fauna e flora,
dissociado de questdes sociais e politicas, enquanto norsb@agalismo o foco se volta para
as relacdes entre 0 meio natural e processos sociais.

Alonsoet al.(2007) percebem que o conservacionismo e 0 socioambientalismo passam
a coexistir de forma concorrente no pais, o que pode ser constatado na literatura referente ao
tema QImos et al. 2001; Dourojeanni & Jorge Padua 2013; Puregaal. 2015, porém
convergem posteriormente como forma de adapta¢éo a nova estruturas de oportunidade politica
no pais, constituindo o neoconservacionismo. Essa nova vertenteriabeigandimentos
relativos a questao ambiental que possibilitam o estabelecimento de ud@ @ranca entre
os diferentes grupos atuantes na area da conservacao ambiental.

Algumas das criticas feitas ao socioambientalismo por integrantes do movimento
ambientalista tradicional no Brasil, que neste trabalho entendemos como preservacionistas,
podem ser constatadaso trecho abaixo, voltado a discussao das unidades de conservacao do

pais.

39 A legislacdo infraconstitucional compreende todas as normas, regulamentos e leis que estdo hierarquicamente
abaixo da ConstituigiFederalComo exemplos, a Lei do SNUC, o Decreto que institui o PNAP e a Politica
Nacional de Povos e Comunidades Tradicionais (PNPCT).



60

iSoci oambientali smod, pensamento doutrin
do que para o ambiente natural. E valido lembrar a avers&o dos adeptosmieste co

as unidades de conservacdo que ndo abrigam seres humanos no seu interior, embora
tal ideia redunde em sérias consequéncias para as areas rigidamente protegidas e um
desastre para a correta protecdo a hatu@iradra, prefacion Dourojeanni & Jorg-

Padua 2013

Importante colocar que, nesse campo, ou no ambito deste trabalho, convém nao
classificar como certo ou errado determinado ponto de vista, mas sim perceber a possibilidade
de compatibilizar a existéncia desses diferentes entendimentostda dges areas protegidas
no Brasil. Como o préprio SNUC prevé, existe um leque de categorias que atende aos diferentes
entendimentos sobre como preservar ou conservar a natureza, leque este que reflete a
diversidade de realidades existentes no nosso inpaiso

Como Dowie (2011 b em col oc a, n«o se trata de umn
mas entre fAimocinhos e mocinhoso. O prop- si
todos minorias. Dois expoentes de pontos de vista aparentemente antag@eicEsnente
expuserana necessidadde buscar convergéncid3ara Maria Tereza Jorge Paddigafdo em
Purezeaetal 2015,p.19Qfiessa briga entre socioambientai
triste, ndo tem por qué. Porque deveriam estar sempte mais unidos do que na verdade
estdo, ndo sao pessoas que estado lutando para beneficio proprio, eles estao lutando por algo dt
utilidade p%¥%blica, p o rcitadol eghBurezhet al 2016,ipel®@ d e O .
comenta que An- s c&hae gritica boge, qae se mMs nas fizdarmos alguma
coisa conjuntamente n-s vamos salvar o qu°?

Precisamos buscar posicoes e discursos conciliadgpasaeisspé preciso que todos
os envolvidos estejam dispostos a dialogar, negociar e ceder quando se mostrar necessario,
percebendo que as diferentes formas de entender e praticar a conservagao da natureza esta
previstas na Lei do SNUC e podem coexistir na reddéidanto s6cio quanto biodiversa do

Brasil.

3.8Bonceituando popul a-»es tradici ol
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A express«o 0p afé&pemneadaoportpolémitds @ controdisias que
tém relacado direta comlermo de Compromissobjeto desse estugemaguns casos a
tradicionalidadeo de determinada comuni dade
um Termo de Compromis3oUm exemplo da polémica em torno da expressao foi o veto ao
dispositivo que trazia uma definicdo de populacéo tradicion&tingue instituiu o SNUC
rejeitado tanto por integrantes do movimento ambientalista como por aqueles dos movimentos
sociais. Em ceral, os diferentes conceitos de populacdo tradicional estdo intimamente
relacionads com o conceito de territério, portamtabalharemos inicialmentesseconceito,
para auxiliar na compreensdasdefinicdes de populacéo tradicional.

A compreensdo doochn c e i t o d evaridicordorme ia tirear do camhecimento,
como a biologia quando trata da territorialidade de animais, ou como a antropologia e a
economia, que possuem diferentes entendimentos e usos do conceito de territ@io, com
Haesbaert (2013.37) coloca:

(...) enquanto o gedgrafo tende a enfatizar a materialidade do territorio, em suas
multiplas dimensdes (que devia] incluir a interacéo sociedagatureza), a Ciéncia
Politica enfatiza sua construcdo a partir de relacdes de poder (na maioria das vezes,
ligada a concepgdo de Estado); a Economia, que prefere a nogédo de espaco a de
territorio, perceb® muitas vezes comam fator locacional ouano uma das bases

da produ-«o ( fienqga Antrapolofji@ destaca spa dintkinséoi v a 0
simbdlica, principalmente no estudo das sociedades ditas tradsc{omes também

no tratament o amemporareo) arSotbgéa lo endooacadpartir de

sua intervencéo nas relages sociais, em sentido amplo, e a Psicologia, finalmente,
incorporao no debate sobre a construcdo da subjetividade ou da identidade pessoal,
ampliandeo até a escala do individuo.

Diegues (2008, p.g%®itao territério como um aspecto de grande importancia na relagéo

entre as populacdes tradicionais @ambiente naturaké define territério como

Uma porcao da natureza e espaco sobre o qual uma sociedade detesivimatica

e garante a todos, ouwsna parte de seus membros, direitos estaveis de acesso,
controle ou uso sobre a totalidade ou parte dos recursos naturais ai existentes que ela
deseja ou é capaz de utilizar. (...) O territério depende ndo somente do tipo de meio
fisico explotado, mas tarén dagelacdes sociaiexistentes.

40 Os termospova comunidadee populagdotém distintos significados tanto no ambito juridico quanto no
socioldgico e atropoldgico. A utilizacdo de determinado termo pode variar conforme a intencionalidade do autor,
como Little (2002), por exemplo, que utiliza o termo povos tradicionais para localizar a questdo dentro do campo
dos debates sobre os direitos dos povos.mtlango, esses diferentes entendimentos nédo alteram os resultados no
ambito dessa pesquisa, assim, povos tradicionais, comunidades tradicionais e populacfes tradicionais serédo
entendidos como sindnimos neste trabalho.
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Para esta dissertacdoutilizaremos um entendimento de territério proveniente
principalmente das concepc¢des cultueapolitica, que enfocam valores de identidade e poder,
respectivamente. Nesse sentido, neste trabalho entendemos que o territorio é tanto um espaco
onde um grupo ou o Estado exerce seu poder como um elemento fundamental na construgéo e
manifestacdo da idéidade de um povo. Nas palavras de Haeslf2@t 1, p.40), o territério é
Aproduto da apropria-«o/valoriza-«o0o simb- 11
O territério consiste na apropriacdo de um espaco fisico por um coletivo e no estamtecim
de vinculos entre eles, ou seja, expressdo de uma relagdo socioespacial. Para Siqueira &
Fernande®®i nt o (2007, p.8), Ao territ-.-rcoevol® con:
com a natureza definindo uma identidade; identidade esta que rehe giarte se constitui em
confronta-«o com o0os O0de foraédo. Nessas per
quanto simbdlico e afetivo.

A partir da multiplicidade social e econdmica do Brasil, diversos grupos humanos,
urbanos ou néo, estabeatet seus territdriosom base em umalacédo de podentreeles,em
gueconstroem seus modos de vida e sua relagdo com 0 espaco e seus Gmura@xpansao
de fronteiras de desenvolvimento e ocupagica implantacdo de grandes projetos de
infraestrutua, esseserritoriossdoafetados por ferentesatividades que descaracterizam o uso
arcestraldessasareas realizado por parte de populactes Idt#ite 2001; Diegues 2008)
como aconstrucdo de hidrelétricas e rodoviagxpansao da lavoura agrec@ a ciacao de

unidades de conservacao.

Os territorios séo pensados a partir de interesses que nada ou pouco tem a ver com a
vida das populagfes que nele habitam, mas que definem e determinam os processos
econdmicos locais e 4ggnificam o territério(Svampa, 2012). A incorporacéo de
novos empreendimentos econdmicos ou grandes obras de infraestrutura em qualquer
territorio transformam suas relag6es e dindmicas econ6micas e eqfarizdndéz
2012citado emMendonca & Talbot 2014, p.220)

E, para Litle (2002),a demanda pela construcdo de uonceito de ppulacdes
tradicionais aparecgistamenteem meio aos debates sobre autonoenidefesa territorial.
Vianna (2008)também trazque ra esfera internacionassa demanda surge da crescente
atencdoaserl a- »es entre desenvolviment o, conseryv
I evidenciando também o vinculo entre territério e essas populaijoesontexto da
diversidade sociocultural e fundiaria do Braksitfle (2002)diz queo conceito de poputées
tradicionais surgeomo um mecanismo de defesa desses territérios tradicionais diante das

ameacas provocadas tanto gelnovas fronteiras de expansdmr( meio dos multiplos
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movimentos migratorios que ocorreram no Brasil no séculd, Xjdanto pelaascensédo e
consolidacdo do movimento ambientalista, que passa a achdarvez majsa estratégia de

criacao de areas protegidas sem a presenca de populacées humanas na busca pela conservag:
da natureza.

A partir da década de 70 e de forma mais proiagiacna década de 9®jmpacto nos
territorios de populacées marginalizadas ou etnicamente diferentes da sociedade déminante
proveniente tanto de grandes projetos de infraestrutura quanto da criacdo de unidades de
conservacgao de uso restrito (ou proteigdegral no Brasily2 passa a ser considerado de forma
mais citica, a luz também dos direitos humane®ssas populacdes, geralmente residentes em
remanescentes florestais @eas naturais pouco alteradas, comegaercada vez maisgistas
como impotantes sujeitos na conservagao da natureza.

No campo das areas protegidessa percep¢cdo gera uma demanda por estastédg
manejo menos restritivaEm 1992, no 4° Congresso Mundial de Parques da UICN, em
Caracas, ha um reconhecimento do papel bendfieoasindigenous peoplaative people
frequentemente tém na conservacao dos recursos naturais existentes em seus territorios e ess
reconhecimento se traduz, em 1994, na formalizacao, dentro do sistema de categorias de areas
protegidas da UICN, de umategoria voltada para o0 manejo e uso sustentavel de recursos por
essas populacdégianna 2008)Por essa razéo, f&e necessario aterizar e definir quem
seriam asndigenous people que no Brasi | passam a ser chg

Importante mecionar que o termandigenouscomumente encontrado na literatura e
documentos técnicos e oficiais internacionais em lingua inglesa, ndo seepaflergvamente
a povos indigenas e tribais. Em 1991 o Banco Mundial passa a utilizar oineligenous

peoplepara os povos que:

vivem em areas geogréaficas particulares que demonstram, em varios graus, as
seguintes caracteristicas comumente aceitas: a) ligacdo intensa com os territorios
ancestrais; b)autoidentificacdo e identificagdo pelos outros conposgrulturais
distintos; c)linguagem prépria, muitas vezes ndo a nacional; d) presenca de
instituicbes sociais e politicas proprias e tradicionais; e) sistemas de producao
principalmente voltados para a sulsisia (Diegues 2008, p.83)

Em sintesgo higorico da construgdo de um conceito de populagfes tradicionais tem
origens nacional e internacional e acontaedistintas perspectivas, como expde Little (2001,
p.22 e 23):

No contexto das fronteiras em expanséo, 0 conceito surgiu para englobarwmoconj
de grupos sociais que defendem seus respectivos territérios frente a usurpacéo por
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parte do Estadoac@o e outros grupos sociais vinculados a este. Num contexto
ambientalista, o conceito surgiu a partir da necessidade dos preservacionistas em lidar
com todos 0s grupos sociais residentes ou usudrios das unidades de conservacgéo de
protecao integral, entendidos aqui como obstaculos para a implementacdo plena das
metas dessas unidades. Noutro contexto ambientalista, o conceito dos povos
tradicionais serviucomo forma de aproximag¢do entre socioambientalistas e o0s
distintos grupos que historicamente mostraram ter formas sustentaveis de exploracéo
dos recursos naturais, assim gerando formamgdestaale territorio. Finalmente, o
conceito surgiu no contextas debates sobre autonomia territorial, exemplificado
pela Convencéo 169 da OIT, onde cumpriu uma funcédo central nos debates nacionais
em torno do respeito aos direitos dos povos.

No campo académico

Parece ser consenso na literatuaaionala inexisténcia de uma definicdo Unica para o
conceito de populacéo tradiciorf@liegues & Arruda 2001BarretteFilho, H.T. 2006 MMA
2006;Vianna 2008; Diegues 20Q8Yyma abordagem que adotanms pesquisa apresentada
nesta dissertacdo refese adiferencacdo entre populagdes tradicionais indigenas e nao
indigenas (Diegues & Arruda 2001), sobretudo pela existéncia de arcabouco patdawal
diferenciado para as popula¢des indigenas. Nesse sargalalissertacae voltada para as
populacdes tradiciais nddndigenas, para as quaio elencadas diferentes caracteristicas que
ajudariam a identificar sua tradicionalidade Dentre elas, podemos destacar o
autareconhecimentoa presenca historica e adaptacao cultural em determinados territorios,
sentimeto de pertencimento, regime de propriedade comum, formas de organizacédo social
préoprias, valores éticos proprios, por vezes uma linguagem propria, pouca relacdo com a
sociedade urbana ocidental, grande dependéncia dos ciclagidsza de seus recursdmixa
dependéncia da economia de mercado e producgao para subs(si@lei2002; Vianna 2008;
Diegues 2008)Além dessas caracteristicas, € comum na literatura o entendimentoedsagie
populacdes estiveram por muito tempo na invisibilidapdessionadas por questdes fundiarias

e econdmicas.

Neste modelo de desenvolvimento rural onde o direito de propriedade vira direito do
proprietario, ressurgem grupos socidigjue apesar de novos para a sociedade
brasileira hegemonica, sempre estiverarm fuma luta social que néo € por terra,

mas por um territério. E que ndo é apenas pelo acesso aos recursos haturais, mas por
um modo particular de se apropriar e interagir com estes recursos. (Siqueira &
Fernandesinto 2007).

Para Cunha &lmeida (2001)a grande abrangéncia do termo populacdes tradicionais

€ proposital e ndo deve ser confundida com confusdo conceitual. Para Vianna (2008),
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independentmenteda origem da definicdo, se da universidade, da legislacdo ou do poder
publico, ha empre uma convergéncia para a conservacao da natureza.

Dentre algumas das definicbes para essas populacdes, destacambegaeke(2008)
original de 1994um dos pesquisadores mais atuantes no campo das populagdes tradicionais e
unidades de conservacao paisNessa proposta de conceituag&uoiltura tradicionais podem

ser definidag caracterizadasmo

padr6es de comportamento transmitidos socialmente, modelos mentais usados para
perceber, relatar e interpretar o mundo, simbolos e significados sEmi@lm
compartilhados, além de seus produtos materiais, préprios do modo dedprodug
mercantil (Diegues 2008, p.89)

Comunidades tradicionais estéo relacionadas com um tipo de organizacdo econémica

e social com reduzidas acumulacdo de capital, ndo usamga de trabalho
assalariado. Nela produtores independentes estdo envolvidos em atividades
econOmicas de pequena escala, como agricultura e pesca, coleta e artesanato.
Economicamente, portanto, essas comunidades se baseiam no uso de recursos naturais
renov&eis. Uma caracteristica importante desse modo de producdo mercantil (petty
mode of production) é o conhecimento que os produtores tém dos recursos naturais,
seus ciclos biol-gicos, -hgwéotosadi cmenah
de geragdem geracdo, € um instrumento importante para a conservagao. Como essas
populagBes em geral ndo tém outra fonte de renda, o uso sustentado de recursos
naturais é de fundamental importancia. Seus padrées de consumo, baixa densidade
populacional e limitado denvolvimento tecnolégico fazem com que sua
interferéncia no meio ambiente seja pequéhatras caracteristicas importantes de

muitas sociedades tradicionais s@o: a combinacéo de vérias atividades econdmicas
(dentro de um complexo calendario), a reutilitados dejetos e o relativamente baixo

nivel de poluicdo. A conservacdo dos recursos naturais € parte integrante de sua
cultura, uma ideia expressa no Brasil pe
a natureza como também aos outros membros daridate (Diegues 1994tado
emDiegues 2008, p.89).

Diegues (2008, p.89) listmindg um rol de caracteristicas das culturas tradicignais
caracteristicas estgsie ndo devem ser consideradas de forma isolada, mas como integrantes
de um modo de vidaréprio. Ressalt@mindggue finenhuma cul tura trad
purcd Diégues 2008, p.94) a presenca e o0 peso de cada uma das caractenatcasiar
conforme ograu de articulacdo commmodo de producéo capitalista dominante

a) dependéria e até simbiose com a natureza, 0s ciclos naturais e 0s recursos naturais
renovaveis a partir dos quais se constroi um modo de vida;

b) conhecimento aprofundado da natureza e de seus ciclos que se reflete na elaboracao
de estratégias de uso e de martkje recursos naturais. Esse conhecimento é transferido de
geracdo em gerac@ela oralidade;

c) nocdo de territério ou espaco onde o grupo social se reproduz econbémica e

socialmente;
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d) moradia e ocupacéao desse territorio por varias geracoes, ainalgupge membros
individuais possam ter se deslocado para os centros urbanos e voltado para a terra de seus
antepassados;

e) importancia das atividades de subsisténcia, ainda que a pratkigdercadorias
possa estar mais ou menos desenvolvida, o que anptia relacdo com o mercado;

f) reduzida acumulacéo de capital;

g) importancia dada a unidade familiar, doméstica ou comunal e as relacbes de
parentesco ou compadrio para o exercicio das atividades econémicas, sociais e culturais;

h) importancia das sibologias, mitos e rituais associados a caca, a pesca e atividades
extrativistas;

i) a tecnologia utilizada € relativamente simples, de impacto limitado sobre o meio
ambiente. H4 uma reduzida divisao técnica e social do trabalho, sobressaindo o artgsanal,
produtor (e sua familia) domina o processo de trabalho até o produto final;

j) fraco poder politico, que, em geral, reside com os grupos de poder dos centros
urbanos;

l) autadentificagéo ou identificagdo pelos outros de se pertencer a uma cigtintad
das outras.

Em uma conceituacdo mais recente para as sociedades tradif@tissjuntamente

a outros autores, resgata o rol de caracteristicas que organizou em 1994 e define que séo:

grupos humanos culturalmente diferenciados que historicamente reproduzem seu
modo de vida, de forma mais ou menos isolada, com base em modos de cooperacéo
social e formas especificas de relacdes com a natureza, caracterizados
tradicionalmente pelo manejostentado do meio ambiente. Essa noc¢ao se refere tanto

a povos indigenas quanto a segmentos da populacdo nacional que desenvolveram
modos particulares de existéncia, adaptadushos ecolégicos especificos (Diegues

& Arruda 2001, p.22).

Além de uma novaroposta de definicdo para as populagdes tradicionais e do resgate
do rol de caracteristicd3jegues & Arruda (2001gvancam na teméticadentificaml4grupos
de populages tradicionais ndadigenasincluindouma descricdo de cada uma, bem como um

mapa ilustrativo(Figura 1)de seus territorios de abrangéncia. Os grupos identificados séo:

1) caicaras,
2) caipiras,
3) babacueiros,
4) jangadeiros,
5) pantaneiros,
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6) pastoreio (campeiros),

7) praieiros,

8) quilombolas,

9) caboclos/ribeirinhosnaazoénicos,

10) varjeiros(ribeirinhos na@amazonicos)
11) sitiantes,

12) pescadores,

13) acorianos,

14) sertanejos/vaqueiros.

| DHN
Estados Brasileiros
[ ] América Latina
Populagdo Tradicional
(N&o Indigena)
! Agoriano
Caboclo Ribeirinho Amazénico
B Caicara
Caipira - Sitiante
Campeiro
! Extrativista Babagueiro
B Jangadeiro
Pantaneiro
Pescador
I Praieiro
1 Ribeirinho N&o Amazbnico
Sertanejo - Vaqueiro

o

Secretariace  Ministielo do B'g.t
Recursos Hidricod  Meio Ambiente < Aot

e
AVRRRD HBiaAL

Nota: DHN obtida pela Res. CNRH n* 32, de 15 de cutubiro de 2003

Figura 1 - Mapa com o territério aproximado de diferentes grupos de populagbes
tradicionais, adaptado de Diegues &rruda (2001). Fonte: MMA (2006).

Ainda que a elaboracao de uma lista de caracteristicas das populacdes tradicionais seja
interessante para subsidiar e apoiar a execucéo de politicas publicas, as controvérsias a respeitc
de quem sao essas populagdesnpaeecem. Para Vianna (2008), além de varios dos itens da
lista serem comuns a qualquer populagao, ela acaba contribuindo para uma idealizacdo dessas
populacdes, a0 mesmo tempo em que a auséncia de algumas dessas caracteristicas listada
poderia implicar anterpretacdo, por alguns, de que ndo haveria mais tradicionalidade na
populagao.

Em outro estudo sobre populagdes tradicionais e conservagao ami@emiad, &

Almeida (2001 p.189 identificam trés aspectos comuns a todos os grupos de populacdes
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tradico nai s : fi pelowmenosaem pagteiuena historia de baixo impacto amheriéahi
no presente interesses em manter ou em recuperar o controle sobre o territdrio quedxploram
e edtao dispostos a uma negociacdo: em troca do controle sobre o tectidpoometense
a prestar servicos ambientais
Além disso, Cunha & Almeida (2001p.192 oferecem um outro olhar para as

populacdes tradicionaiem queestas sao:

grupos que conquistaram ou estao lutando para conquistar (por meio de meios praticos
esimbolicos) uma identidade publica que inclui algumas e ndo necessariamente todas
as seguintes caracteristicas: o uso de técnicas ambientais de baixo impacto, formas
equitativas de organizacdo social, a presencga de instituicbes com legitimidade para
fazer cumprir suas leis, lideranca local e, por fim, tragos culturais que sé&o
seletivamente reafirmados e reelauins.

Olmoset al. (2001) criticam a definicdese caracteristicas atribuidas as populacdes
tradicionais (incluindo as indigenas) que, segundo elescientistas sociais geralmente
apresentam. Os autores afirmam que, ao contrario do que geralmente se atribui a essas
populacdes, elas ndo estéo tao distantes assim da sociedade urbana ocidental, nem sempre tér
presenca de longa duracdo nos territoriogsdncestrais, tém interacdo com a economia de
mercado e ndo necessariamente fazem uso sustentavel de recursos, trazendo exemplos e dadc
que fortalecemessa percepcadlara esses autores, a interacdo dessas populagcbes com a
sociedade dominante provocow (provocara inevitavelmente) alteracdes culturais, aumento
na densidade populacional, acesso a tecnologias diferenciag@soeinteracdo com a
economia de mercado, e a reunido desses fatores leva a comportamentos e atitudes
ambientalmente destrutivos.

Nesse sentidonwvestir recursos em projetos envolvendo populacdes tradicionais seria
um Adesperd2cio do dinheiro do contribuinte
como a casa de farinha coewnd0@l8p. R9)Cane Pi c
argumento em relacddricompatibilidade entre populag6es humanas e conservacao ambiental,
utilizam, dentre outros exemplos, o caso dos caicaras da vila de Picinguaba (litoral norte de S&o
Paul o), que teriam se t orlotesdeterraangsaaredseretegadsi v o
extracdo industrial de palmito, desmatamentos e cacadlegél O ketralo2601, p.291).0
modo de vida tradicional, para Olmeisal. (2001), em realidade seria fruto de excluséo social
e marginalizacdo dessas comunidades, e ndo tem relacdo benéfica com a conservacdo da

biodiversidade.

devese parar de camuflar como fAconserva-«o
manutencdo de poul- »es em estado de dAcultura tra
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expressa pela extrema pobreza técnica e econdmica, e é resultado de histérica
dominacédo acioeconémica e exclusdo social (Milano 2000), além de acarretar a
perda de um patriménio natural insubst u2 v el . I ndivz2duos pert
tradicionaiso tem todo o direito ° asce
busca destas tem estado por tras de muito do dano que causam as areas protegidas que
habitam, de forma que o direito indivalie o coletivo se chocam. Por isso advega

gue as ditas Aipopul a-»es tradicionaisbo
importantes para a conservacdo e recebam as condi¢cdes para que sejam cidadaos
efetivos, e ndo curiosidades para visitagdo turisticassnto de mera producao
académica (Olmos et al. 2001, p. 300).

Entendemos que Olmas al. (2001) ténrazéo e respaldo em diferentes questdes que
evidenciam especialmente no que se refere a necessidade de seradotalelos de manejo
de recursos natais proprios para cada bioraaadacaso.Especificamente concordamos que
as realidades amazobnica e da mata atlantica sdo bastante diferentes, e, portanto, demandan
estratégias de conservacdo e manejo diferenciddasentanto, entendemos que essas
diferencas ndo impedem a implementacédo de experiénciasusedidas de unidades de
conservacao de uso sustentavel na ratifatica e neses casos, é importante que todos 0s
grupos envolvidos tenham clareza das expectativas de cada gue sejam utilizadas
ferramentas de negociacao para a gestao dessas unidades de conservacao.

Discordamosjuando os autores assumgnue a desi nf or ma- «o0 Se€
daqueles que lutam pelos direitos indigenas (ou dos povos e comunidades trajjli@anai
guando dizem quBdrgdos governamentais procuram manter populacdes residentes em areas
protegidas mesmo quando estas prefeririam sair em troca de uma indenizagao justa, o que seria
possivel na maioria dos casos p o r a s s u mi povesriradipi re a néassdéaudam 6
impactos negativos aos ecossistemas (apesar da Obvia evidéncia em contr@ri®) etmlo s
2001, p. 288).

Em alguns momentos, os autores desconsideram que 0S mesmos cientistas sociais que
defendem o respeito as comunidades tradicionais também alertam para a importancia de nao
Ar omant i z a rn&asaonsiderarcanservacionestadas como bem colocRiegues
(2000, p.41), sobre a visdo comum, idealizada, dessas comunidades:

0 que podemos dizer é que as comunidades tradicionais podem ser aliadas natas nesse
exercicio [da conservacao], o que também implica em afastar a visdo romantica pela
qgual as comudades tradicionais s&do vistas como conservacionistas natassédyrata
evidentemente, de seres humanos com suas qualidades e defeitos, com interesses,
frequentemente, heterogéneos dentro da propria comunidade. Além disso, muitas
dessas comunidades tém gty nas Ultimas décadas, processos de desorganizagéo
social e cultural decorrentes de sua insercdo crescente nas sociedades urbano
industriais, com a perda também crescente de suas tecnologias patrimoniais assim
como do acesso aos recursos naturais.
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Furdamental compreender as dificuldades envolvidas no reassentamento de
populacdes, tendo em vista a dificuldade crescente de encontrar espacos livres que permitam a
reproducdo culturatiessegyrupos. O reassentamento envolaandg outros problemas de

ordem ética, administrativa e financeira que serao explorados n&bs&io

No campo juridico e do poder publico

No ambito internacional, a convencéao internacional da @9 ® o A pr i me
instrumento internacional vinculantegtrata especificamente dos direitos dos povos indigenas
e tribaiso EnGseulrtl2(0.d),n Conpencdo)explicita sua aplicacdo aos povos
tribais fAcujas condi-»es sociais, culturai s
populacdonacional e cuja situacdo seja regida, total ou parcialmente, por seus proprios
costumes ou tradicdes ou por uma legislacao ou regulacfes esa€uidig011, p.15). Em
seguida 4&rt1° 2.) destaca a importancia do awsmonhecimento, pontuando que a
fiauoidentificagcdo como indigena ou tebdevera seronsiderada um critério funchental para
a definicdo dos grupos aos quais se apliaamisposicdes da presente CGamAo.

No cenario brasileiro, quais seriam o0s sujeitos de direito aos quais a Congencao
aplicaria? Em uma primeira andlise, seriam 0s povos indigenas e quilombolas, que séo
reconhecidos na Constituicdo Federal de 88 cgrmposetnicamente diferenciadoAlém
disso, ha jurisprudéncia nacional e internacional para a inclusdo de quilombalasabouco
dos povos tribafs.

Apesar de ndo existir nenhum ato legal nacional vinculandomunidades tradicionais
como sujeitos da Convencdao, a definicdo de povos e comunidades tradicionais existente na
Politica Nacional de Povos e Comunidades TradicichBNPCT, que veremos mais adiante,
contempla os trés aspectos colocados pela Convencéo para caracterizar os povos tribais, ja
citados anteriormente (distincdo de outros segmentos da sociedade, o&gasomaal regida

por seus profws costumes e tradi¢des e adémtificacdo). Assim, a Convencao da OIT n°169

41 http://www.socioambiental.org/instf@gonsulta_previa/?g=convene&69-da-oit-no-brasil
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poderia seraplicada também para o contexto das po@ésdradicionais, ainda que haja
controvérsia® sobre essa aplicacio.

No ambito legal nacnal a primeiramencdo que se faao termo@opulacdes
tradicionai® é no Decreto n° 1.298 de 27 de outubro de 1994, que regulamenta as florestas
nacionais. No entanto ele ndo traz uma definicdo, apenas sugerreferéncia temporphra

considerar apopulacdes tradicionajgassiveis de permanecer residiedoflorestas nacionais

Art. 8° O Ministério do Meio Ambiente e da Amazénia Legal regulamentara a forma
pela qual podera ser autorizada a permanéncia, dentro dos limites das FLONAS, de
populacdes tidicionais que comprovadamente habitavam a area antes da data de
publicacdo do respectivo decreto de criggiasil 1994)

A primeiratentativa de se ter uma definicdo legal dessas populagbes syggato
de lei do SNUCque em seuart. 2° 8XV, trazia uma propostque ao final foi vetada, como
visto anteriormente. Ainda assim, para a reflexdo sobre a evolucdo do canoesoessante

conhecer a definicdo entdo pretendata,quepopulacéo tradicional é entendida como

grupos humanos culturaknte diferenciados, vivendo ha no minimo, trés geracdes
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 primeira conceituacao legal para populacéo tradicional surge em 2006, na hejo d
n°11.428 que dispde sobre o biorda Mata Atlantica

Art. 3°Consideranrse para os efeitos desta Li:)

Il - Populagéo tradicionapopulacdo vivendo em estreitelagdo com o ambiente
natural, dependendo de seus recursos naturais para a sua reproducédo sociocultural, por
meio de atividades de baixo impacto ambierBahgil 2006.

Também em 2006, no ambito da gestdo dos recursos hidricos no pdidAoedita
umain S22 nt ese Executivao do Plano Nacional d e
espec?2fico (2.7) para tratar de nAaspectos
tradi ci onai sNese(tdditbfo cantelé ¢ claramente inspirado Diegues &

Arruda (2001). A populacdes tradicionais sdo divididas em duas categorias, 0os povos indigenas

e as populacdes tradicionais nédigenas estas Ultimag ° m como car aca er 2 s

42 Ver http://epoca.globo.com/colunaslogs/blogdo-planeta/noticia/2015/09/convenie169-da-oit-e-
conservacaalo-patrimonienatural.html
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fato de viverem em areas rurais em estreita dependéncia do nainda, e seus ciclos e de
seus recursos, fundamentais para a manut en-
S2ntese Executiva reconhece n«o existir i u
dessas popul a-»eso, ma i a existéncia dexrcaqle @4 tipos t u d
diferentes dessas populagdes, utilizandanapa adaptado de Diegues & Arruda (20pd)a
ilustrar a localizac&o espacial no temibdbrasileiro desses 14 tipos (Figura Z,Qp.

E, em 2007, surge ndo apenasuma definicdo legal mas uma Politica voltada
especificamentegra essas populagéeseus territérios. Oecreto A 6.040 de 07 de fevereiro
institui a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos en@aces
Tradicionais- PNPCT, e énteresante destacar que um dos diferenca@sPNPCT esta no
fato de ter sido construida com a participacdo das proprias comunidades tradieemaacs

fins da PNPCT, compreende por

| - Povos e Comunidades Tradicionaiggrupos culturalmente diferenciadogue se
reconhecem como tais, que possuem formas préprias de organiza¢do social, que
ocupam e usam territérios e recursos naturais como condi¢cdo para sua reproducao
cultural, social, religiosa, ancestral e econémica, utilizando conhecimentos, inovagfes
e praticas gerados e transmitidos pela tradi¢ao;

Il - Territorios Tradicionais: 0s espagos necessarios a reproducao cultural, social e
econdmica dos povos e comunidades tradicionais, sejam eles utilizados de forma
permanente ou tempordria, observado, no djmerespeito aos povos indigenas e
guilombolas, respectivamente, o que disp6em os arts. 231 da Constituicdo e 68 do Ato
das Disposi¢des Constitucionais Transitorias e demais regulamentacdes;

A mais recente norma legal trazendo conceitos e definicoesgmeels a tematica das
populacdes foi a Lei n® 13.123 de 20 de maio de 2015, que, dentre digpyds,sobre 0 acesso
ao patriménio genético, sobre a protecdo e o acesso ao conhecimento tradicional associado e
sobre a reparticdo de beneficios para coagéiy e uso sustentavel da biodiversidade

definicdo adotada pela lgara comunidade tradicion@ala mesma dagueéxistente na PNPCT.

Mesmoque existanmessas diferentes definicbes legais para popula¢cées/comunidades
tradicionais algumas vezeslasndopossuena precisao que o ICMBirequer paraplicacéo
de alguns instrumentos de gestéo nas unidades de conseevag@pecial no caso dbsrmos
de Compromissaom populacdes tradicionais residentes em unidades de protecdo iltegral.
essa precisdo em uronceito de populacao tradicional dificilmente serd alcancada, dada a alta
compkxidade envolvida nea questéo.

Vianna (2008) faz uma otima analise critica das diferentes conceituacdes para as

populacdes tradicionais, tanto do meio académico quanteidizgue administrativo. Para ela,
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dentre alguns problemas das diferentes definicbes, @s#dilucionismo, o utilitarismoaefato

de por vezes serem excludentes e/ ou fAnatur e
gerais que poderiam se apliGrqualquer populacdo, ou séo restritas ao tipo de atividade
econdmica que desenvolvealgumas ° m a expectativa de fAconge
dessas comunidades e utilizam de forma inadequada marcos temporeisrtdamos com

Vianna (2008) quando dgue a busca de um conceito néo resolve o conflito para nenhuma das

partes.

Concordamos com o Ministério Publico Federal quando, em seu Manual de Atuacao
nUG6, daipesengamumana em espagos especialmente protegidos representa atualmente,
para oggestores, 0s especialistas, 0s juristas, 0s atores sociais e, sobretudo, para o Ministério
P¥%blico Federal, o desafi o deMRFROANQEUE)Oor mar

Nesse cenariop Termo de Compromissgarece ser urmstrumentoadequade una
oportunidadepara a gestao desses conflitos, na medida em que busca estabelecer acordos que
compatibilizem a permanéncia das populagfies a conservacao da biodiversidzaté que
uma solucadinal seja dada para o impasse, tendo em mente que os guadgelmente ndo

serdo o ideal para nenhuma das partes, mas sim o possivel resultante das negociacoes.

3.4 TERMOS DE COMPROMISSO COM POPULACOES TRADI CIONAIS EM
UNIDADES DE CONSERVACAO DE PROTECAO INTE GRAL

A figura do Termo de Compromissé utilizada em diferentes situagfes na gestao das
unidades de conservacao.2creton® 4340/2002 por exemplo, prevé em seu art. 13° a
utilizacdo deTermos de Compromissw contexto dos contratos de concessao de direito real
de usé® (CCDRU), nas Resex BDS. A Instrugdo Normativa n°® 10/2014, que trata da
compensacdo ambiental, também utiliza em seus procedimentos a figdrarrdo de
Compromissentre o 6rgao ambiental e o empreendedor.

Eske trabalhoé voltad para a utilizacdo da figura dibtermo de Compromissocom
populacdes tradicionais residentes em unidades de conservacao de protegao integral, conforme

previsto no art. 39 dGagtulo IX i Do Reassentamento de Populac¢des Tradicipth@iBecreto

430 CCDRU éo instrumentgrevisto no artigo 23, inciso litlaLei do SNUC, para regulamentapasse e 0 uso
das areas ocupadas pelas popula¢@sicionais nas Reservas Extrativistas e Reservd3edenvolvimento
Sustentavel
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n° 4.340/2002, que regulamenta o art. 42 da Lei do SNE&2. Termo de Compromissé
objeto da Instrucdo Normativa do ICMBIio n° 26/2@A2exo 1) documento que estabelece
diretrizes e regulamenta procedimentos relativos a este instrumento de gestéo.

O Termo de Compromisscom populagdes tradicionassirge comdnstrumento de
gestao com o intuito de formalizar e regular a situagcéo da presenca de populagcdes humanas em
unidades de conservacédo de protecao integmaljuesua permanénciaeuso de recursos de
forma direta sdo vedados, nagueles casos em que aapesag@ao ndo € possivel (art. 7° §1°;
art. 28 Paragrafo Unico; art.42 da Lei n° 9.985/2000

Apesar da previséo legalda potencialidade do instrumento para a gestéo de cagnflitos
a implementac&o dbermo de Compromissmorre enumcontextoem queexistem diferentes
interpretacdes sobreomo utilizalo (em que circunstancias, com que publico, e sob quais
condi¢Bes por exemplo), bem comem um cendiio de disputas ideologicas, como visto
anteriormente. O numero de Termos de Compromisso celebradizs éibaixo diante da
demanda, e algumas das razdes para isso, bem como os resultados dos Termos ja

implementados, serdao explorados adiante, na secdo dos Resultados.
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4. MATERIAIS E METODOS

4. Lrea de estudo

Esta dissertacadmvestigao processo deondrucdo e implementacame Termos de
Compromissaom populacdes tradicionais nas unidades de conservacéo federais de protecéo
integral,comseus desafios e desdobramentosakente existe um conjunto de lthidades
de conservacgao que solicitaram a abertura, em algum momento, de um processo administrativo
para a elaboracédo de urermo de Compromiss&sse conjuntaonstitui o queonsideramos
como cassede Termos de Compromissod e ma n d a d o yeopodeser ivistaicona mais
detalhes ndabela 09secéo 5.3.

Além do conjunto de termos demandados, ha o conjunto de sete unidades de
conservacao federais cdrermos de Compromissof i r ma d o 3edabéld). Qs vasos
desse conjunto foram mais detalhadosoago ceste trabalh@ houve aindg a inclusédo dos
casos do Parque Nacional de Aparados da Serra/Serra Geral e da Estacdo Ecolégica de Tamoios
na abrangéncia do estudo, einiudeda relevancia e excepcionalidade dos fatos que envolvem
a construcaalesss termos. Ja a inclusdo do Parque Nacional da Chapada Diamantina na
pesquisa, cujdermo de Compromissainda néo foi assinado, ocorreu policitagdo do entao
chefe da nidade, em 2014, que buscava apoio para constru¢cdo de um monitoramento do TC
celebrad com os moradores do Vale do Pati, no interior do parque.

Na Tabela 5, que contém a legenda da Figura 2, deteJl@dém dos Termos Firmados
(F) que encontrarse vigentes, e Demandados (D), aqueles Termos firmados porém Vencidos
(V), ou seja, cujo prazade duragdo do Termo foi extrapolado e ndo houve renovagéo, e aqueles
Subjudice (S), ou seja, que estdo em tramitacao judicial, sem sentenca final proferida ainda.

Apesar de algumas referéncias incluirem, no bojo Tersnos de Compromisso
firmados, os acalos feitos no Parque Nacional do Araguaia, no Parque Nacional da Restinga
de Jurubatiba e no Parque Nacional da Lagoa do Peixe (MPF 2014; Ribeiro 2014), ndo os
incluimos dentre o rol deéermos de Compromissomados porque 0os documentos se tratam
deTermas deAjustamento d€onduta TAC. As diferencas e similaridades entre esses ®rmo

serdo abordadas na secédo 5.4.6



Figura 2 - Distribuicdo geogréfica das unidades de conservacéao federais com Termos de Compromisso firmados e demandados. Elaboradm@orAugusto Madeira.
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