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Resumo

Neste artigo, evidenciamos o predominio da concepc¢éo
preservacionista na formulacdo das politicas referentes a
) . criacdo de areas protegidas no Brasil, especialmente a
(E))&tzaoieSRecebmento. tipologia Unidades de Conservagdo. Associamos a esse
Data de Aprovagao: paradigma a permanente insurgéncia de conflitos
04/2016 socioambientais vinculados & criagdo de Unidades de
Conservacdo. Este argumento € baseado na analise
geogréfica acerca da concepgdo desses espagos no pais, a
partir da descricdo histdrica de sua evolucéo institucional. A
partir da caracterizagcdo dos diferentes periodos institucionais, identificamos os principais pensamentos e
contextos que influenciaram nos processos de constituicdo desses espacos, explicitando a permanente
presenca do viés preservacionista..
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Abstract

In this article, we make explicit the prevalence of the preservationist perspective in the formulation of policies
for protected areas in Brazil, particularly conservation units. We associate this paradigm to the permanent
insurgence of socioenvironmental conflicts linked to the creation of protected areas. This argument is based
on a geographic analysis about the conception of these areas in Brazil, and on a historical description of its
institutional evolution. Based on a depiction of different institutional periods, we identify the main rationale
and context, which influenced public policies for protected areas. Along this description, we express the
permanent presence of the preservationist bias.
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1. Introducgéo

Politicas de protecdo & natureza foram sendo instituidas no Brasil, a partir da década de
1930, tendo como principal influéncia uma visdo preservacionista e as experiéncias dos parques
dos EUA. Dentro desse contexto, elas se baseavam em uma perspectiva dicotbmica entre meio
ambiente e sociedade, onde o primeiro, para ser protegido, deveria ser isolado do segundo. Como
consequéncia desse modelo, muitos conflitos socioambientais surgiram na implementacdo das
areas protegidas, em geral, e das unidades de conservacdo, em particular. Dessa forma, neste
texto, argumentamos que o aspecto cronico desses conflitos deve ser visto como um alerta para a
necessidade de superacao desse modelo.

Para apresentar este argumento, 0 presente artigo, que tem por base uma revisdo da
literatura e analise documental, esta organizado em quatro sec¢fes, além desta introducdo. Na
secdo 2, discorremos sobre o conceito de conflitividade e da importancia dos conflitos
socioambientais como elementos de explicitacdo de injusticas sociais e ambientais. Na secédo 3,
analisamos a origem do pensamento preservacionista na formulacdo das politicas de éareas
protegidas e associamos este paradigma ao constante surgimento de conflitos socioambientais.
Ao longo da secao 4, descrevemos a evolugcdo das politicas e das instituicdes criadas para as
areas protegidas no Brasil, ressaltando que, apesar de mudancas periédicas, 0 Viés
preservacionista esteve sempre presente. Finalmente, na segéo 5, avaliamos a necessidade de
superacdo desse modelo como possivel forma de se reduzir as injusticas a ele vinculados e,

consequentemente, a insurgéncia dos conflitos socioambientais associados.

2. Conflitividade e conflitos socioambientais

Apesar de néo definir o conceito de conflitividade abertamente, Porto-Gongalves faz uso
deste em seus trabalhos, especialmente a partir da analise das relacfes conflituosas que se déao
sobre o espaco, através da sobreposicao de diferentes formas de significagdo do mundo e, por
consequéncia, dos usos variados que sao feitos do territério e dos recursos que este possui.
Destarte, “independentemente das razdes que muitos tedricos tentam a priori estabelecer para
compreender a(s) légica(s) inscritas nos processos sociais, 0s conflitos expressam a dialética
aberta dos processos instituintes” (PORTO-GONCALVES, 2006, p. 10).

Os conflitos sdo capazes de desempenhar importante papel social, pois a partir de sua
ocorréncia situacdes de injustica ambiental* e social que eram camufladas, desconhecidas ou
passavam desapercebidas até a emergéncia dos embates podem se tornar conhecidas.

Dessa forma, os conflitos ndo devem ser entendidos apenas pelo prisma negativo. Pelo

contrério, é importante que estes sejam percebidos como uma oportunidade, capaz de possibilitar

“ Herculano (2002, p. 2) define como injustica ambiental “o mecanismo pelo qual sociedades desiguais destinam a
maior carga dos danos ambientais do desenvolvimento a grupos sociais de trabalhadores, popula¢cdes de baixa renda,
grupos raciais discriminados, populagdes marginalizadas e mais vulneraveis”.
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mudancas significativas nas estruturas de poder dominantes, através das lutas sociais que deles
constantemente emanam.

Por conseguinte, “a conflitividade se revelaria, assim, rica de possibilidades tedricas e,
porque néo dizer, politicas. E nela que as bifurcagdes possiveis se tornam reais ou ndo” (PORTO-
GONCALVES, 2006, p. 10). A conflitividade é entendida assim como o(s) embate(s) entre as
diferentes visbes e formas de significacdo e apropriacdo do mundo que acabam colidindo e
produzindo os conflitos. Logo, seria através desse processo conflituoso que se abririam as
possibilidades de se perceber outras formas de mundo possiveis, para além da atual, imposta
pelos poderes hegeménicos.

Nesse sentido, as manifestacGes e lutas estabelecidas por certos grupos que percebem e
se apropriam do mundo e de seus recursos naturais em sentidos opostos aqueles impostos pelo
modelo hegeménico, devem ser compreendidas como formas de resisténcia e apropriadas na
construcao de espacos mais justos e igualitarios.

Os conflitos socioambientais, em particular, podem apresentar-se em diferentes
modalidades, possuindo ainda graus variados de intensidade. Nesse sentido, Zhouri e Laschefski
(2010, p. 5-6) classificam estes como sendo de trés tipos. O primeiro tipo seria formado pelos
conflitos distributivos, que se originam a partir das desigualdades no acesso e uso dos recursos
naturais. O segundo tipo seria associado aos conflitos espaciais, que surgem através da expansao
dos efeitos ou impactos ambientais para os territérios de diferentes grupos sociais, impactando
seus modos de vida. Por fim, a terceira modalidade descrita pelos autores seria composta pelos
conflitos territoriais, que estariam vinculados a apropriacdo da base territorial de grupos sociais
diversos pelo modo capitalista de producdo e consumo e também de uso dos recursos disponiveis
sobre essa base territorial.

Esta tipologia sugere que a restricdo de acesso a um territorio especifico, como no caso da
definicdo de uma area protegida em geral, ou unidade de conservac¢do em particular, pode ser um
importante fator gerador de conflitos socioambientais. Nesse sentido, ao invés de gerir estes
conflitos, parece ser fundamental aprender com tais embates para, a partir dai, debater e

aprimorar o modelo de protecdo ambiental utilizado no pais.

3. Preservacionismo, areas protegidas e conflitos ambientais

A ideia de se reservar espagos especificos para proteger a natureza contra as acoes e
atividades humanas néo é recente. Sua origem resultou do questionamento de alguns grupos de
pesquisadores e estudiosos acerca das consequéncias das atividades humanas sobre o planeta,
muitas das quais produzindo modificagBes significativas sobre as paisagens naturais
(BENSUSAN, 2006).
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Nesse cenario de crescente preocupacdo com as questbes ambientais e, também,
apoiando-se na ideia de resgate dos vinculos entre 0 homem e a natureza, surgiu 0 movimento de
criacdo de areas protegidas nos Estados Unidos, que culminaria com a instituicdo do primeiro
parque nacional do mundo, o de Yellowstone, em 1872 (ARAUJO, 2007; BRITO, M. 2003;
DIEGUES, 2001; VALLEJO, 2002).

A constituicdo desse espaco foi fortemente influenciada pelas ideias preservacionistas
(ARAUJO, 2007; DIEGUES, 2001; VALLEJO, 2002). Esse fato deu origem a um modelo de
protec@o altamente excludente, que ndo permitia a presenca humana dentro desses territorios de
protecdo ambiental. O modelo de é&rea protegida criado nos Estados Unidos se espalhou
rapidamente pelo mundo, continuando a reproduzir sua estrutura excludente, baseada na
separacao entre as populagdes humanas e essas areas.

O modelo preservacionista parte de pressupostos que nado contemplam diferencas
culturais, planificando todas as relagbes existentes entre homem e meio. Dentro dessa
perspectiva, todos os modos de vida seriam igualmente degradantes do ambiente natural, o que
retira, assim, a maior responsabilidade dos ombros do modelo urbano-industrial, dividindo-a por
igual entre todos os outros modelos existentes (MONTEIRO, 2011).

Essa caracteristica se configura enquanto uma estratégia de poder, pois ao se retirar do
modelo urbano-industrial a maior parcela de responsabilidade pela intensa degradacdo ambiental
gue se manifesta sobre a Terra, abolem-se as criticas a esse sistema. Desse modo, criam-se
condigbes para a continuidade de reproducdo do mesmo, ndo se alterando as bases que o
sustentam e que sdo responsaveis pela manutencdo dos padrbes de reproducdo das
desigualdades entre os variados segmentos que compde as sociedades atuais (ibid.).

A dicotomia sociedade/natureza reproduzida pelo modelo de area protegida
preservacionista se configuraria, assim, como um dos principais mecanismos produtores de
situacdes de conflitividade e, por consequéncia, de conflitos socioambientais (DIEGUES, 2001).

No Brasil, discussdes em torno das areas protegidas comecaram ainda no século XIX.
Inspirado pelo movimento norte-americano, o engenheiro André Reboucas (1838-1898) prop0s,
em 1876, a criacdo de dois parques nacionais no pais: um na llha do Bananal, em Tocantins, e
outro na Cachoeira das Sete Quedas, no Parana, onde atualmente se localiza o lago da usina de
Itaipu (DRUMMOND, FRANCO e NINIS, 2006; MEDEIROS, 2006).

As propostas de Reboucas ndo foram postas em pratica de imediato. Ainda assim, suas
ideias representaram importante marco nas lutas pela criacdo dos primeiros parques nacionais no
pais, influenciando os debates que se seguiram nos anos posteriores (MEDEIROS, 2006). Estes
debates culminaram com a criacdo do Parque Nacional de Itatiaia na década de 1930 e com a
consolidacdo da politica de criacdo de areas protegidas no Brasil (DRUMMOND, FRANCO e
NINIS, 2006).

No tocante as &reas naturais protegidas brasileiras, especialmente a tipologia Unidades de
Conservacdo (UCs), estas foram concebidas fundamentalmente a partir do modelo
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preservacionista, também baseado em uma visdo romantica de natureza, projetada pelos
moradores dos espacos urbanos (DIEGUES, 2001; MONTEIRO, 2011; VALLEJO, 2002). Para
estes, 0s espacos haturais seriam aqueles destinados ao descanso, a admiracdo, a pratica do
turismo e da reflexdo espiritual, ndo percebendo relacéo entre estes espacos e seu modo de vida
cotidiano. Essa viséo, entretanto, chocava-se com a perspectiva dos moradores que habitavam
tais areas, especialmente os considerados tradicionais; para eles, estes seriam espacos de
vivéncia diaria, provedores de recursos e integrantes de sua cultura e de seus modos de vida.

Nesse sentido, é possivel asseverar que estas visbes de natureza sdo distintas,
produzindo, assim, modos diferentes de convivéncia entre populacdes e o meio que as cercam.

Sendo assim, a Tabela 1 ilustra como a instalacéo de areas protegidas, particularmente
Unidades de Conservagdo, pode induzir ao surgimento de conflitos socioambientais. Esta
sistematizacdo, que ndo se propde a ser exaustiva, sugere como grupos tradicionais tendem a
questionar a criagdo de éareas protegidas, gerando, principalmente, conflitos territoriais e
distributivos.

TABELA 1: Situagbes de conflitos ambientais por areas protegidas (casos selecionados)

Area protegida Grupo Tipo de Momento do conflito Referéncia
envolvido conflito
ReBio Guaribas Pequenos Conflito Conflitos instaurados antes do A
(PB) agricultores territorial processo de criagdo, com ARRUDA, D. B.; CUNHA, B. P.; REGO, K.
continuidade apods a M. C. (2013)
Conflito implementacéo da UC
distributivo
Mosaico de Comunidades Conflito Conflitos instaurados antes do
Jacupiranga (SP) tradicionais territorial processo de criagdo, com SILVA, A L. F. (2012)

continuidade apds a
implementacéo do mosaico

Estacdo Ecoldgica Comunidades Conflito Apbs a criacdo da UC
da Juréia-Itatins locais territorial FERREIRA, L. E. C. (2011)
(SP)
APA de Pandeiros Comunidades Conflito Apbs a criacdo da UC
(MG) locais territorial FIGUEIREDO, L. V. R. (2011)
Reflgio da Vida Comunidades Conflito Apbs a criagdo da UC
Silvestre de locais territorial FIGUEIREDO, L. V. R. (2011)

Pandeiros (MG)

Parque Nacional Comunidades Conflito Apos a criagdo
Serra do Itabaiana locais territorial MORALES, S. P. D. (2011)
(SE)
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Parque Estadual Comunidades Conflito Antes (com o projeto de
Verde Grande Tradicionais territorial fruticultura irrigada Jaiba) e ANAYA, F. (2012)
(MG) apds (com a criagéo das UCs)
Conflito
distributivo
Parque Estadual Comunidades Conflito Antes (com o projeto de
Lagoa do Cajueiro Tradicionais territorial fruticultura irrigada Jaiba) e ANAYA, F. (2012)
(MG) apds (com a criagéo das UCs)
Conflito
distributivo
Parque Estadual Comunidades Conflito Antes (com o projeto de
Mata Seca (MG) Tradicionais territorial fruticultura irrigada Jaiba) e ANAYA, F. (2012)
apds (com a criagéo das UCs)
Conflito
distributivo

Dessa forma, ainda que a instituicdo desses espacos tenha se consolidado como uma das
principais estratégias para protecdo da natureza no pais, sendo responsavel pela manutencéo e
conservacgdo de espacgos naturais relevantes do ponto de vista ambiental, estas ndo devem ser
entendidas como um mecanismo pronto e plenamente exitoso. Em parte, esse elevado grau de
conflitos se deve ao paradigma preservacionista adotado em sua origem. Conforme descrito na
proxima sec¢ao, argumentamos que, apesar do sistema de gestdo de areas protegidas ter passado
por diferentes mudancas institucionais, essa perspectiva se manteve como uma das orientacdes

mais fundamentais ao longo do tempo.

4. Areas protegidas no Brasil: um breve histérico

4.1. O periodo entre 1934 e 1972

No final da década de 1920 e inicio da de 1930, mudangas significativas ocorreram no
cenario politico nacional. O enfraquecimento das oligarquias regionais, que tinham seu poder
fundamentado especialmente na economia cafeeira, entre outros fatos, levou a essa mudanca.
Desse modo, apés a Revolugédo de 1930, Getulio Vargas chegou ao poder e iniciou uma série de
reformas institucionais objetivando levar o pais a uma condicdo de modernidade (CUNHA e
COELHO, 2003; MEDEIROS, 2006).

Como reflexo dessa mudanca de postura, e também influenciado pela maior organizagéo e
fortalecimento dos grupos ambientalistas nacionais, a constituicdo de 1934, pela primeira vez na
histéria do pais, passou a contemplar a natureza e suas atribuicdes, colocando esta como
principio fundamental o qual Unido e estados deveriam proteger (MEDEIROS, 2006).

No bojo dessas transformacdes nasceu o primeiro instrumento legal a embasar a criagédo
de espacos protegidos em ambito federal: o Cddigo Florestal de 1934 (ARAUJO, 2007;
MEDEIROS, 2006). A elaboracédo desse mecanismo, juntamente com outros, como o Cdodigo de
Aguas, o de Caca e Pesca e o Decreto de Protecdo aos Animais, todos datando do mesmo ano,
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figurou como reflexo imediato da nova postura adotada pelo governo nacional (CUNHA e
COELHO, 2003; MEDEIROS, 2006).

Entre todos esses mecanismos, o Codigo Florestal se destacou, “pois definiu
objetivamente as bases para protecéo territorial dos principais ecossistemas florestais e demais
formas de vegetacao naturais do pais” (MEDEIROS, 2006, p. 50).

Esse instrumento legal também foi o primeiro a estabelecer no pais tipologias de areas
naturais a serem protegidas (ibid.). Dessa forma, declarava “as florestas existentes em territério
nacional, consideradas em conjunto” como sendo bens “de interesse comum a todos os
habitantes do pais” (BRASIL, 1934). Estas foram classificadas em quatro tipologias: protetoras,
remanescentes, modelo e de rendimento (BRASIL, 1934; MEDEIROS, 2006).

Todo esse arcabouco juridico, institucional e cientifico, além da mudanca na postura
politica do pais, possibilitou o estabelecimento do Parque Nacional de Itatiaia, em 1937 (ARAUJO,
2007; BRITO, 2003; DIEGUES, 2001; MEDEIROS, 2006; VALLEJO, 2002), seguindo o modelo
preservacionista dos Estados Unidos. Logo apos a criagdo deste, foram instituidos dois outros
parques nacionais: o de Foz do Iguacu, no Parané, e o da Serra dos Orgéos, no Rio de Janeiro,
ambos no ano de 1939.

A partir de 1948, foi retomada a definicAo de novos espacgos de protecdo da natureza.
Entdo foram estabelecidos os objetivos dos parques brasileiros, passando estes a serem
responsaveis por “[...] conservar para fins cientificos, educativos, estéticos ou recreativos as areas
sob sua jurisdigdo; promover estudos da flora, fauna e geologia das respectivas regides; organizar
museus e herbarios regionais” (DIEGUES, 2001, p. 114). Essa orientagdo, assim, explicitava a
perspectiva preservacionista dos parques.

Entre os anos de 1956 e 1961, a elaboragéo e execucéo do Plano de Metas do governo de
Juscelino Kubitschek criou uma atmosfera de preocupagdo entre 0S grupos preservacionistas
nacionais, que viam nessa estratégia grande potencial para o aumento da degradacdo ambiental
(ARAUJO, 2007). Sendo assim, no bojo dessas preocupacdes, em 1958 foi criada a Fundacéo
Brasileira para Conservacdo da Natureza (FBCN). Esta entidade, profundamente inspirada na
International Union for Conservation of Nature (IUCN), fundada 10 anos antes, passou a ter papel
destacado na criacdo de novas areas protegidas no pais, contribuindo para dar novo impulso a
esse processo entre 1959 e 1961.

Apesar da grande expansao observada durante o final da década de 1950 e inicio da de
1960, ndo havia ainda uma estrutura que desse maior apoio a gestdo dessas areas. O Cdadigo
Florestal sofria criticas no tocante a sua incapacidade em conter o avanco da degradacao
ambiental. Nesse contexto, em 1965, um novo Codigo Florestal foi sancionado (CAMPOS, FELIX
e VASCONCELOS, 2011).

Através da nova Lei, o governo passou a reconhecer “as florestas e todas as formas de
vegetacdo brasileiras como bens publicos, impondo limites ao direito de propriedade”, e
“‘estabeleceu critérios minimos para a preservagdo permanente de areas e para a criagdo de
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parques e reservas biolégicas” (BRASIL, 1965; CAMPOS, FELIX e VASCONCELOS, 2011, p. 6-
7).

A criacdo do aparato juridico deu origem a necessidade de se estabelecer um arcabouco
institucional para gerir as areas protegidas federais do pais. Desse modo, em 1967 foi criado o
Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF), primeiro 6rgdo com atribuicGes
especificamente voltadas para as areas protegidas (BRASIL, 1967; MEDEIROS, 2006).

No periodo em que o IBDF esteve a frente da gestdo das areas de protecdo ambiental do
pais, este manteve seu perfil produtivista, o que se refletiu numa importancia periférica dada a
protecdo da natureza. Mesmo assim, foi justamente durante o periodo em que coube a este 6rgéo
a administracdo dessas areas que surgiram os embrifes do que viria a ser o atual Sistema
Nacional de Unidades de Conservagao (SNUC) (ROCHA, DRUMMOND e GANEM, 2010).

4.2. O periodo de 1973 a 1988

A década de 1970 foi marcada pela realizagdo da Conferéncia das Nagbes Unidas sobre
Meio Ambiente Humano, em 1972, na cidade de Estocolmo na Suécia.

Apbs o término do encontro, o Brasil adotou, ao menos institucionalmente, uma postura de
alinhamento com o cenario mundial. Dessa forma, criou, em 1973, a Secretaria Especial do Meio
Ambiente (SEMA), objetivando fazer da mesma a estrutura central “capaz de elaborar, organizar,
integrar e conduzir um verdadeiro projeto politico nacional para o0 meio ambiente” (MEDEIROS,
2006, p. 53).

No ambito da politica nacional de criacdo de areas protegidas, entre 1979 e 1982 foram
executadas as etapas do primeiro e segundo Planos Nacionais de Unidades de Conservacao. Os
principais objetivos desses planos eram o de “ampliacao das areas protegidas na Amazbnia, do
aumento da representatividade ecossistémica do sistema de UCs, da preferéncia por areas de
grande extensao e da priorizagdo de escolha de areas sem ocupantes” (ROCHA, DRUMMOND e
GANEM, 2010, p. 208). Apesar do inicio da preocupacdo mundial sobre a busca de uma relagéo
mais harménica entre sociedade e meio ambiente, o foco da politica ambiental nacional
continuava a se basear na perspectiva dicotbmica natureza — sociedade.

Ainda durante o governo militar, e apesar da continuidade de expansdo da politica
ambiental, “[...] o carater centralizador e autoritario, tipico de todas as a¢fes desse periodo,
representou a impossibilidade de avanco adequado e duradouro de um sistema nacional de meio
ambiente, apesar de ter havido do ponto de vista juridico e institucional significativos progressos”
(CASTRO JUNIOR, COUTINHO e FREITAS, 2009, p. 40).

Em 1979, foi elaborada a primeira proposta para criacdo de um sistema integrado de

gestao das unidades de conservagdo do pais. A intencdo ao propor a criagdo do sistema era a de
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se estabelecer uma legislacdo abrangente sobre 0 assunto, que pudesse centralizar o arcabouco
juridico que embasava a criacdo e gestdo dessas areas.

O IBDF em conjunto com a Fundacdo Brasileira para Conservacdo da Natureza (FBCN)
apresentou um estudo que objetivava viabilizar a construcdo desse sistema. Em 1982, uma
segunda versao revisada foi novamente proposta, tendo como uma de suas novidades o uso da
terminologia “Unidades de Conservacgaot”. Seu objetivo era a identificacao das areas de maior
relevancia ambiental para conservacdo da natureza no pais. Porém, em funcdo da conjuntura
politica da época, marcada pelo regime autoritario da ditadura, a ideia acabou ndo sendo
implementada (MEDEIROS, 2006).

Foi também durante o final do regime militar, que foi langada a Politica Nacional de Meio
Ambiente (PNMA), em 1981 (CASTRO JUNIOR, COUTINHO e FREITAS, 2009; CUNHA e
COELHO, 2003). Essa se caracterizou como “[...] instrumento significativo para a gestéo
ambiental brasileira”, sistematizando “a discussao ambiental e as diretrizes politicas da gestao do
meio ambiente no pais” (CASTRO JUNIOR, COUTINHO e FREITAS, 2009, p. 42), estando esse
instrumento juridico-institucional em vigor ainda nos dias atuais.

Por fim, o ultimo instrumento de destaque da politica ambiental do pais criado neste
periodo foi o Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA), que se tornou, a partir da
redemocratizagao do pais, “o 6rgao maximo do SISNAMA e condutor da PNMA, exercendo papel
fundamental na discussao das politicas publicas afins” (ibid., p. 42-43).

A partir de 1985, com a redemocratizacdo do pais, movimentos sociais, se organizam
melhor e passam a exercer maior poder de influéncia sobre o governo. Seguindo essa tendéncia,
surgiram varias organizagfes ndo governamentais, que comecgaram a ter atuagdo destacada em
prol da conservacéo do meio ambiente no Brasil (ARAUJO, 2007).

O cenario que se formou nesse periodo em torno da questdo ambiental acabou tendo
reflexos diretos sobre a nova constituicdo celebrada em 1988. Nesta, o tema foi consagrado,
determinando em seu artigo 225 que “todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao
Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geragbes” (BRASIL, 1988).

4.3. O periodo de 1989 a 2006

 Medeiros (2006) argumenta que, muitas vezes, as areas protegidas no Brasil sdo reduzidas, de maneira equivocada, a
“Unidades de Conservag@o”. Na verdade, essa terminologia se refere a uma das muitas tipologias atualmente previstas
no pais (ibid.). Estas podem ser entendidas como “todas as areas protegidas que possuem regras proprias de uso e de
manejo, com a finalidade prdpria de preservagdo e protecdo de espécies vegetais ou animais, de tradigdes culturais, de
belezas paisagisticas, ou de fontes cientificas, dependendo da categoria em que se enquadra” (SCHENINI, COSTA e
CASARIN, 2004, p. 2), incluindo, por exemplo, terras indigenas, areas de preservacdo permanente e reservas legais.
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Dentro desse contexto de valorizacdo da questdo ambiental no cenario internacional e
nacional, e com intuito de centralizar as acfes relacionadas a PNMA, em 1989 foi criado o
Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA). A partir de
sua formacéao, esse 6rgao, que em principio estava vinculado ao Ministério do Interior, passou a
ser responsavel pela gestdo das areas protegidas federais do pais e pela politica nacional
referente a esse tema (ARAUJO, 2007; DIEGUES, 2001; ROCHA, DRUMMOND e GANEM,
2010).

A criacdo do IBAMA e as caracteristicas que ele possuia “colocaram pela primeira vez a
politica ambiental brasileira em geral, e a de UCs em particular, fora do dominio da esfera
produtivista” (ROCHA, DRUMMOND e GANEM, 2010, p. 216).

Um dos provaveis reflexos da criacdo desse 6rgao e das caracteristicas que possuia, foi o
grande incremento das UCs no pais a partir do inicio dos anos de 1990 (ARAUJO, 2007).
Também contribuiu para esse fato a execucao da primeira etapa do Programa Nacional do Meio
Ambiente (PNMA 1).

Com a realizacdo da Rio 92, novos projetos e aportes financeiros foram direcionados para
o tema das areas protegidas no pais. Um desses projetos foi o Programa-Piloto para Protecao das
Florestas Tropicais do Brasil (PPG7) (MEDEIROS, 2006).

No ambito da primeira fase do PPG7, as atividades se destinaram a melhoria da qualidade
da gest&o das UCs, além de incentivar o uso sustentavel dos recursos naturais (ARAUJO, 2007).

Em 1998 foi promulgada a Lei 9.605, referente aos crimes ambientais (CUNHA e
COELHO, 2003). Através da referida lei, condutas e atividades que fossem consideradas
prejudiciais ao meio natural passariam a ser punidas civil, administrativa e criminalmente.

Em 2000, foi promulgada a Lei 9.985, que instituiu o Sistema Nacional de Unidades de
Conservagdo (SNUC) (ARAUJO, 2007; CASTRO JUNIOR, COUTINHO e FREITAS, 2009;
MEDEIROS, 2006).

As discussbes que se desenvolveram em torno da criagdo do SNUC demonstraram a
grande complexidade que perpassa a instituicdo de areas protegidas. Os diferentes interesses
gue se estabelecem sobre o territério, muitos dos quais relacionados a exploracdo dos recursos
naturais, produzem relagbes que em grande parte das vezes acabam sendo conflituosas.

Outro ponto relevante diz respeito a previsao pela lei de duas categorias distintas de UCs:
as de protecao integral e as de uso sustentavel. A celebracdo de duas categorias diferentes foi
fruto dos intensos debates que se desenvolveram ao longo de seu processo de criacdo. A criacao
das UCs de uso sustentavel foi uma das principais tentativas de se superar a Vvisdo
preservacionista, porém ela continua presente no SNUC na definicdo das unidades de protecéo
integral.

A nova Lei encerra um conjunto de instrumentos juridicos referentes a criacéo e gestao de
areas protegidas no Brasil. Apesar disso, ndo foi capaz de integrar sobre um Unico arcabougo
todas as tipologias de areas protegidas nacionais (MEDEIROS, 2006). Areas como as Reservas
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Legais (RL) e as Areas de Protecdo Permanente (APPs), dentre outras, ndo foram contempladas
pela nova legislacdo, continuando a sofrer as mesmas dificuldades que ha tempos prejudicam sua
gestdo e eficiéncia, além de ndo disporem de mecanismos que as integrem e articulem com as

acOes previstas para as UCs (ibid.).

4.4. O periodo entre 2007 e os dias atuais

A administracao das areas protegidas brasileiras esteve sob a responsabilidade do IBAMA
por cerca de dezoito anos. Durante esse periodo, a criacdo de novas areas e a gestao das ja
existentes apresentaram momentos de avangos e de retrocessos. Parte dos problemas foi gerado
pela escassez de recursos que eram destinados as UCs por esse 6rgdo. Esse fato se dava como
consequéncia do acumulo de competéncias por parte do IBAMA. Por concentrar varias atribuicdes
referentes a Politica Nacional de Meio Ambiente, os recursos financeiros dos quais dispunha
acabavam sendo divididos por diferentes setores, ficando as UCs desprovidas de investimentos
necessarios ao seu pleno desenvolvimento (FERREIRA, 2012).

Porém, apesar de todas essas dificuldades, o IBAMA conseguiu efetuar a gestdo ambiental
no pais de maneira integrada. Essa caracteristica foi fruto da escolha feita pelo governo na
década de 1980, e que “de certa forma trouxe necessaria inovagao na politica nacional de meio
ambiente” (ibid., p. 141). Logo, essa instituicao “chegou a ser quase uma politica ambiental de
Estado, diferente de uma politica de governo, que era mais transitéria” (ibid., p.141). Dessa forma,
o IBAMA se relacionava com diferentes aspectos da relacdo sociedade-natureza. De forma
especifica, 0 6rgdo nao apenas olhava as unidades de conservacdo, mas também o que ocorria
em seu entorno; assim, seus técnicos possuiam um contato mais direto com as atividades
relacionadas ao parque e com a realidade no qual estavam inseridos.

A partir de 2007, a funcéo de gerir as UCs federais brasileiras passou a ser desempenhada
pelo Instituto Chico Mendes de Conservagao da Biodiversidade (ICMBio) (ROCHA, DRUMMOND
e GANEM, 2010).

A criac@o desse 6rgao se deu no contexto do novo desenvolvimentismo estabelecido pelo
governo Lula (GONCALVES, 2012; LOUREIRO, SAISSE e CUNHA, 2013).

Entre as principais atribuicbes do novo 6rgdo estava a execucdo de acdes da politica
nacional de unidades de conservacao, referentes a proposicao, gestao, protecédo, fiscalizacao e
monitoramento das mesmas (BRASIL, 2007). Sua criagdo também buscou consolidar uma politica
de gestao mais eficiente das areas protegidas federais do pais e a conservacao da biodiversidade
existente nesses espacos.

De acordo com Ferreira (2012), o novo 6rgdo apresentou algumas vantagens em relacéo
ao seu antecessor. Entre elas, a melhor alocag&o dos recursos para criacdo e gestao das UCs e a

menor compartimentacdo do modelo de gesto do ICMBio em relagdo ao modelo IBAMA.
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Em contrapartida, o modelo do ICMBIo teria se mostrado mais concentrador que o modelo
do IBAMA. Esse fato seria percebido ao se analisar a estrutura organizacional dos dois 6rgaos.
Enquanto o IBAMA possuia uma superintendéncia em cada estado, além de geréncias executivas,
escritorios e postos avancados nos municipios, o ICMBIio possuia apenas onze Coordenacdes
Regionais, apresentando baixo grau de descentralizacdo (FERREIRA, 2012). Essa falta de
capilaridade poderia, em certa medida, também ter reduzido a capacidade de didlogo do 6rgéo
gestor com a populacdo em geral, em particular a que vive proxima as areas protegidas.

Outro ponto negativo diz respeito a maior especializagdo do ICMBio em relacdo ao IBAMA.
Assim, é possivel afirmar que “a especializacado exige alguns esfor¢cos e traz alguns riscos que
precisam ser analisados conjuntamente com os beneficios, tais como a necessidade de criagéo de
arranjos organizacionais especificos” (ibid., p. 139).

Como reflexo da especializacdo viria a perda de flexibilidade, “que € uma consequéncia
natural da especializacdo de um organismo, consistindo na reducdo da sua capacidade para
atuacado em diferentes ambientes e situagdes” (ibid., p. 140). Ainda assim, é possivel indicar que a
concentracdo dos esforcos e competéncias para a gestdo das UCs em um pais com a
complexidade territorial e ambiental do Brasil, se bem organizada, pode produzir grandes
beneficios.

Logo, podemos afirmar, juntamente com Ferreira e Pereira (2012), que a criagdo do
ICMBIo levou a uma maior priorizagdo e a uma melhor organizacdo das ac¢6es de gestdo das UCs
federais do pais. Por um lado, o IBAMA se relacionava com as comunidades em uma série de
aspectos; sendo obrigado a “sair do parque” em diferentes contextos. Por outro lado, o ICMBio
tem sua atuacao restrita as fronteiras das areas protegidas, tendo um escopo de didlogo mais
restrito.

Logo, faz-se necessaria a revisdo constante dos mecanismos existentes de protecdo da
natureza, além da criacdo de novos instrumentos, como forma de garantir que a protegéo
ambiental ndo se dé a partir da exclusao de grupos socialmente mais vulneraveis. Da mesma
forma, o desenvolvimento desse processo ndo deve produzir como consequéncia a privacdo de
certos grupos do acesso e uso a recursos haturais que sao fundamentais para sua continuidade,

enquanto cria condi¢des favoraveis para que outros grupos se beneficiem dos mesmos recursos.

5. Consideracgdes finais

Existem diferentes estudos que indicam uma conflitividade cronica em torno da instalacdo
de é&reas protegidas no Brasil. Estes conflitos, particularmente aqueles de base territorial ou
distributiva, ndo deveriam ser vistos como algo negativo em si, mas como a explicitacdo de

problemas e limitacdes no modelo de criacdo de unidades de conservagdo adotado no pais.
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No que se refere a administracdo das UCs, estas vivenciaram modelos de gerenciamento
variados com o passar do tempo. Estes foram sendo implantados pelos diferentes 6rgdos que
estiveram a frente da gestdo dessas areas ao longo de sua histéria. Suas acdes e prioridades
foram influenciadas tanto pelo cenario econdmico, politico e cultural experimentados
internamente, quanto pelo contexto vivido internacionalmente.

Apesar dessas constantes alteracfes, as areas protegidas, de forma mais geral, foram
sendo criadas tendo por base uma ldgica preservacionista, que se inspira na necessidade de
separacdo sociedade - ambiente. No periodo 1989 - 2006, houve uma tentativa de rompimento
com esse modelo, com a criagdo do IBAMA e a definicdo das unidades de uso sustentavel, que
eram orientados por uma politica mais integradora entre sociedade e meio ambiente. Entretanto, o
movimento nessa direcdo foi parcialmente freado com a criacdo do ICMBIio, e uma perspectiva
exclusiva de gestdo de areas protegidas.

A constante mudanca nos 6érgaos responsaveis pela gestdo das UCs brasileiras acabou
criando dificuldades, especialmente no tocante a elaboracdo de um planejamento de longo prazo
para as mesmas. Essa situacdo teve reflexos diretos sobre sua efetividade enquanto areas de
protecdo da natureza, produzindo situacbes em que seus objetivos ndo conseguiram ser
alcancados.

Esse contexto gerou problemas relevantes para essas areas, tais como os ligados a
regularizagdo fundiaria e a falta de integracdo entre estas e as comunidades inseridas no interior e
no entorno das mesmas. Tais limitacbes apenas aprofundaram a ocorréncia de conflitos
socioambientais.

Logo, o grande desafio que se coloca para o futuro é a possibilidade de manutencéo de
politicas que possam superar essa visdo dicotbmica. A possibilidade das unidades de uso
sustentavel precisa avancar de forma mais contundente e efetiva. Além disso, os 6rgéos gestores
devem buscar, cada vez mais, uma gestédo eficiente e integrativa dos espacos de prote¢cdo da
natureza, para assim garantir ndo so sua funcao de protetores de ecossistemas, mas também de

instrumentos de transformacé&o social.
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