CONSELHOS GESTORES DE
UNIDADES DE CONSERVACAO

ANTHONY ALLISON BRANDAO SANTOS

TESE DE DOUTORADO EM CIENCIAS FLORESTAIS

DEPARTAMENTO DE ENGENHARIA FLORESTAL

FACULDADE DE TECNOLOGIA
UNIVERSIDADE DE BRASILIA



UNIVERSIDADE DE BRASILIA

FACULDADE DE TECNOLOGIA
DEPARTAMENTO DE ENGENHARIA FLORESTAL

CONSELHOS GESTORES DE
UNIDADES DE CONSERVACAO

ANTHONY ALLISON BRANDAO SANTOS

ORIENTADORA: DRA. JEANINE MARIA FELFILI FAGG
TESE DE DOUTORADO EM CIENCIAS FLORESTAIS

PUBLICACAO: PPGEFL.TD - 010/2008
BRASILIA: NOVEMBRO - 2008



FICHA CATALOGRAFICA

SANTOS, ANTHONY ALLISON BRANDAO
Conselhos Gestores de Unidades de Conservacdo. [Distrito Federal] 2008.

xvii, 186p., 210x297mm (EFL/FT/UnB, Doutor, Tese de Doutorado — Universidade
de Brasilia, Faculdade de Tecnologia.

Departamento de Engenharia Florestal

Programa de P6s-Graduacdo em Ciéncias Florestais.
1. Biologia da Conservacao 2. Direito Ambiental 3. Participag¢do 4. Unidades
de Conservacio 5. Areas de Protecio Ambiental. 6. Conselhos Gestores.
I. EFL/FT/UnB II. Titulo (série)

REFERENCIA BIBLIOGRAFICA

SANTOS, A. A. B. (2008). Conselhos Gestores de Unidades de Conservagdo. Tese de
Doutorado em Ciéncias Florestais, Publicagdo, Programa de Pés-Graduagdo em Ciéncias
Florestais 2Sem/08, Universidade de Brasilia, Brasilia, DF, 2008. 186 p.

CESSAO DE DIREITOS

Autor: Anthony Allison Brandio Santos.
Titulo: Conselhos Gestores de Unidades de Conservagao.
GRAU: Doutor ANO: 2008

E concedida 2 Universidade de Brasilia permissdao para reproduzir cépias desta tese de
doutorado e para emprestar ou vender tais cOpias somente para propdsitos académicos e
cientificos. O autor reserva outros direitos de publicacio e nenhuma parte dessa tese de
doutorado pode ser reproduzida sem autorizacdo por escrito do autor.

Anthony Allison Brandio Santos
SHCES Quadra 1.109 Bl. A Apto. 306
CEP: 70. 658-191, Cruzeiro Novo - DF — Brasil.

11



Leis da Ecologia:

TODAS AS COISAS ESTAO INTERLIGADAS.
TUDO VAI PARA ALGUM LUGAR.
NADA E DE GRACA.

A NATUREZA REVIDA.

(Ernest Callenbach)

Dedico esse trabalho a pequena Ana Clara
de Luna Brandao, que esteve conosco por
um breve periodo, mas que nos deixou uma
licio para sempre.

iv



AGRADECIMENTOS

A realizacdo do presente trabalho ndo seria possivel sem o apoio de muitas pessoas.
Portanto, € questao de justica e amor lembra-las e agradecé-las.

Em primeiro lugar agradeco a professora Jeanine Maria Felfili Fagg, que aceitou
orientar esse trabalho e cujo apoio moral e profissional foi fundamental para seu
desenvolvimento e conclusido. Agradeco também a professora Loussia Penha Musse Félix pela
amizade, parceria e incentivo.

Agradeco a professora Monica Castagna Molina, ao professor Elimar Pinheiro do
Nascimento, ao professor Reuber Albuquerque Brandao, a professora Valéria Fernanda
Saracura, ao professor Manoel Cldudio da Silva Junior e a professora Marta de Azevedo
Irving por terem aceito o convite de participar da avaliagdo do presente trabalho e cujas
contribui¢des foram de suma importancia para o seu aprimoramento.

Agradeco mais uma vez a professora Jeanine Felfili e aos colegas Fabricio Alvim e
Jalio César Sampaio, pela parceria e apoio na elaboracdo e apresentagcdo de artigos, textos e
painéis cientificos. Agradeco o apoio dos meus irmdos, Luanda Maria Branddo Santos e
Francisco Mozart Santos Jr., que me ajudaram na formatag¢do do texto, e o apoio da Juliana
Fagg, minha genial amiguinha, sem a qual eu ndo teria conseguido concluir o abstract desta
tese.

Agradego aos amigos Angelina Vargas e Antonio Fernandes, presidente do Clube da
Semente do Brasil, pelo empurrdo que me deram no mundo profissional da protecdo da vida.

Agradeco a cooperagdao e o apoio do IBAMA/DF, do Instituto Chico Mendes de
Conservacao da Biodiversidade, do IBRAM e da antiga COMPARQUES, pelo auxilio na
obtencao de documentos, arquivos, processos, dados e informacgoes.

Agradeco aos colegas e amigos da Promotoria de Defesa do Meio Ambiente e do
Patrimonio Cultural do Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios, em especial as
Promotoras Marta Eliana de Oliveira e Kétia Christina Lemos, pela paciéncia e compreensao.

Agradeco aos colegas de pds-graduagdo, professores, alunos e pessoal do
Departamento de Engenharia Florestal da UnB e do seu Programa de P6s Graduacdo, e um
especial agradecimento ao nosso amigo Ederly, a quem dedico essa singela, mas sincera
homenagem pdstuma.

Agradeco a minha mae, Maria Socorro Branddo Santos, por tudo que fez por nos.

Agradeco a Raquel Nair de Carvalho, minha esposa, pelo carinho e apoio.

Agradeco, enfim, a Deus, pois reputo a Ele, seja metédfora, seja realidade, a origem de
todos os mistérios e descobertas.



RESUMO
Conselhos gestores de unidades de conservaciao

Autor: Anthony Allison Brandiio Santos
Orientadora: Dra. Jeanine Maria Felfili Fagg.
Programa de P6s-Graduacao em Ciéncias Florestais
Brasilia, Novembro de 2008.

O tema do presente trabalho sdo as unidades de conservagdo. O objeto da pesquisa é o estudo
da natureza técnica e juridica dos conselhos gestores de Areas de Protecio Ambiental, bem
como o estudo da disciplina de formag¢ao e funcionamento desses 6rgaos. A primeira etapa do
trabalho se concentra na pesquisa bibliografica sobre os temas da Biologia da Conservagado e
do Direito Ambiental, buscando ai a natureza e finalidade dos conselhos gestores de unidades
de conservacdo e notadamente dos conselhos gestores de Areas de Protecio Ambiental. De
posse do conceito, da natureza e dos objetivos desses conselhos gestores, o trabalho prossegue
para buscar identificar na legislacdo brasileira vigente as lacunas e questdes relacionadas a
disciplina de formagdo e funcionamento dos conselhos gestores de unidades de conservagao.
Foram estudados a Lei n° 9.985, de 18 de julho de 2000, que instituiu o Sistema Nacional de
Unidades de Conservacdo, o Decreto Federal n® 4.340, de 22 de agosto de 2002, que
regulamentou o SNUC, e a Instru¢do Normativa n° 02/2007 do Instituto Chico Mendes de
Conservacgao da Biodiversidade, dentre outras normas. Em seguida, com base nas questdes e
lacunas identificadas e no arcabougo tedérico levantado, foi realizada pesquisa documental
junto aos 6rgdos ambientais federais e distritais sobre a formagdo e o modo de funcionamento
dos conselhos gestores das APAs do Distrito Federal que ja possuem conselhos implantados,
quais sejam, as APAs Gama e Cabec¢a de Veado, do Lago Paranod e do Planalto Central. As
APAs foram escolhidas por serem unidades de conservacdo de uso direto, compostas por
unidades de conservagdo de prote¢do integral e por seu entorno, onde usos urbanos, rurais e
outros devem ser controlados para permitir a conservagdo das unidades de protecdo integral e
onde se espera o envolvimento da comunidade na definicdo e controle desses usos. Na
seqiiéncia do trabalho, descreve-se, a partir da anédlise bibliogrifica, legislativa e dos dados
documentais, o histérico de formacgdo e a situagdo de funcionamento dos conselhos gestores
das APAs do Distrito Federal, apresentando, qualitativa e quantitativamente, como essas
APAs enfrentaram e estdo enfrentando as lacunas e as questdes suscitadas pelo SNUC e seu
Decreto Regulamentar e qual é a realidade da sua gestdo hoje. Verifica-se que os conselhos
gestores das unidades de conservagdo (consultivos ou deliberativos) sdo instrumentos de co-
gestdo e participacdo civil voltados para a conservacdo in situ, a gestdo territorial e para a
prevencdo e resolucdo de conflitos em torno dos recursos naturais e que as APAs do Distrito
Federal que apresentaram maior sucesso na concretizac@o de seus objetivos foram aquelas que
mais investiram num processo negociado, flexivel e adaptado a sua realidade ecoldgica e
cultural para a formacdo do seu conselho gestor e que, a0 mesmo tempo, desenvolveram
trabalhos concretos e permanentes em prol da conservagdo da biodiversidade e da educagdo
ambiental de seus habitantes.

Palavras-chaves: Unidades de Conservacio, Areas de Protecio Ambiental, Conselhos
Gestores, Biologia da Conservacao, Biodiversidade, Uso Sustentavel, Direito Ambiental.
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ABSTRACT
Management councils of the conservation units

Author: Anthony Allison Brandio Santos
Supervisor: Dra. Jeanine Maria Felfili Fagg.
Programa de P6s-Graduacao em Ciéncias Florestais

Brasilia, November 2008.

This work is on Conservation Units aiming to study the technical and legal nature of the
Management councils of the environmentally protected areas in Brazil. The objective was to
analyze the legislation that established them, their current nature, composition and functioning
and make propositions for their management.. A literature review on conservation biology and
environmental law regarding the nature and objectives of the management councils of
conservation units, especially of the “Environmentally Protected Areas-APAs” was the first
step of this research. After acquiring the concepts and objectives of the management councils,
further researches were undertaken to seek in the current Brazilian law, the gaps and main
questions related to the ordinations of the management councils of the Conservation Units
(SNUC). The law n° 9.985, of July the 18th 2000, that established the National System of
Conservation Units, the Federal Decree n° 4.340, of 22 of August of 2002, that regulamented
the SNUC, and the Normative Instruction n° 02/2007 of the Chico Mendes Institute for
Conservation of the Biodiversity (the brazilian governamental agency to promote biodiversity
conservation), amongst other legislations were analyzed. Based on the questions and gaps
identified in those laws and rules and in theoretical grounds, a research was conducted in
documents produced by the governmental organizations, at a federal level and also at a local
level in the Federal District on the functioning of the management councils of the APAs. .
APAs were selected because they are conservation units that cointain preserves but also urban,
rural and other uses in their territory, unders control of specific rules to allow their
sustentability. The APAs that had councils already established were APA Gama e Cabeca de
Veado, APA do Lago Paranod e APA do Planalto Central. Based on the researches, the history
of the composition of the councils and their funtioning were presented showing how these
APAs have been dealing with the gaps and questions posed by the SNUC and the Decree n°
4.340 and also presenting the reality of their current management. The reserach showed that
the Management Councils (either Consultive or Deliberative) are participatory instruments
that allow the civil society to share the administration of the conservation units towards in situ
conservation, to define the occupation of the territory and also to prevent and solve conflits
related to the use of natural resources.The APAs of the Federal District that showed greater
success in reaching their objectives were those that invested in negociation and adopted a
flexible process for negociation adapted to the ecological and cultural reality of their territory
to form their management council. The more successful APAs were those that developed
tangible and long term efforts to conserve the biodiversity and for environmental education of
their inhabitants.

key-words: Conservation units, Environmentally protected areas, Management councils
Conservation biology, Biodiversity, Sustainable use, Environmental law.

vii



SUMARIO

1. INTRODUGQGAO . ....ccecueereerernerncsssssessessessessessssssssssssessassssessessessessssssssssssessssssssssessssessessessoses 1
2. HIPOTESE......cvstunerunssssnssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssans 5
3. OBJETIVOS..uiiiiinneinsaicsaisssnsssnssssssssssssssssssssssssssssssssssasssssssasssssssssssssssssssssssasssass 5
4. MATERIAIS E METODOS.....c.coovvunerunerssssssssssssssassssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssses 6
4.1. Da Pesquisa Bibliografica........cccceeceeeserscnnssancsenssanssascsanssanssasssasssasssasssasssasssasssasssasssns 6
4.2. Da Pesquisa Legislativa € Documental...........cocceiciineicnnseicsscnsesssnscssssnsssssssssssonses 8
4.3. DaS APAS d0 DF...uuuuiiiineiinrnniciicnnicnssnsiesssnsscssssssessssssssssnsssssssssssssnssssssnsassssassessonssses 9
4.4. Da Pesquisa Quantitativa.....cceeicicsnicssssnncssssnicssssnsesssssscsssssesssssssssnssessonssss 24

5 - A BIOLOGIA DA CONSERVACAO E A GESTAO DAS UNIDADES DE
CONSERVACAOQ.....ccurnressessessessesssssssssssessesssssessssssssssssessasssssssessessessessassessassssessssessesses 29

5.1. A Biologia da Conservacao, a Crise Ecolégica Mundial e o Novo Paradigma

L) 1 111111 RO .29
5.1.1. A Crise Ecolégica Mundial e a Biologia da Conservaco..........cccccceeeueee. 29
5.1.2. O Novo Paradigma Cientifico e a Biologia da Conservacio................... 36

52. Perda de Biodiversidade do Planeta e  Estratégias de

CONSEIVACAD...cccvtrrnerrisssressncssnsssncssncssesssnssstsssesssssssssssessssessesssssssesssesssssssasssne .41
5.3. As Unidades de CoOnSerVACAOD.......ceerersressrcssrrsssisssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 45
5.3.1. Conceito de Unidade de CONSErvacCaO0......ceeveecuressarcsssressssesssnssssssssssssnssses 45
5.3.2. Classificacao das Unidades de ConServacao.......c..cceeeesvesersnecaecsrsnncans 54
5.3.3. Instrumentos de Gestao das Unidades de Conservacao.........cceeeeeeveecenns 60
5.4. As Areas de Protecio Ambiental (APAS)...cccccceveicsniccsnncssarcsssscssancssssesssssssasssssece 64

6 - O DIREITO AMBIENTAL E A GESTAO DAS UNIDADES DE
CONSERVACAOQ.......resressessessessessessssssessessessessessssssssessssssssssssessessessessassasasse .69

viii



6.1. O Direito Ambiental e a Conservacao da Vida e de Ambientes Silvestres......... 69

6.2. Direito Ambiental e Participacio na Gestao de Unidades de Conservacio.......78
6.3. Conselhos Consultivos e Conselhos Deliberativos..........cceuceecsesseecensacsnecsecsanenes 86
6.4. Os Conselhos Gestores das Areas de Protecio Ambiental.............oceecucreereenseneee 93

7 - O SISTEMA NACIONAL DE UNIDADES DE CONSERVACAO E A DISCIPLINA

DOS CONSELHOS GESTORES ...coooirvirrrrrrneneeeeeeeeesseesessssssesssssssssssssssssssssssssssssssassssesssssssss 99
7.1. Formacao, Composica0 € Representacao.......cceeeeceecseecsnecsaccserssanssansnsssansnsssnccnnes 99
7.2. Da Presidéncia do ConSelINo GESLOr..... .. uueeeeereeereeeeeeeeeeeeeeeeereeecssssssssssssossssssssssees 109
7.3. Funcionamento do ConSEIN0 GESTOT..ueeeeieeeeeereerereneeeeeeseenssssssecessssesessssssssssesens 113
7.4. D0S Poderes do CONSEIN0 GESLOT....cveveeeeeeeeeeeeeeeeerereeesssssseseesssssessssssessssssssssssssssnne 118
7.5. OS Conselhos GeStores € a8 DS CIPS....ueeeereeereeeeeeessssssssssssssssssssasassassssesssssssssses 126
7.6. Os Conselhos Gestores e os Conselhos Municipais de Meio Ambiente............ 128
8 - DOS RESULTADOS E SUA ANALISE .....cucuoueeeeeeeeessesessssnssssssnssssssnsssssssssssssnsnssssssnes 131
8.1. Da APA Gama e Cabeca de Veado..........cuueeveeveeisecsensencsncssncssncssncssnsssssssscssnes 132
8.2. Da APA do Lago Paranoa........cceceveessecssessnrsssessssssssssassssssssssssssasssass .. 145
8.3. Da APA do Planalto Central.........ceeeeeeeeeeeeeeseesesssssssssssssssssssssssessssesessssons 149
8.4. Da Analise QUANTILALIVA....ccccrrceeeerrrrrecrssneecsssneecssansecsssnseessssseesssnsesssssssesssnssesssasssses 159
9 — CONCLUSAO . ....cucueeereeneressesssesessssessssesssesssssssssssssssssesssssssssssssssssesssssssssssessssessssessssses 172
REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS...o.cuviusueesensesasssscssessesssssasesssssssssssssssssssssssssssssossons 177
APENDICES ... e vecueirencrcsessscssessessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssossssesssssssssssssossessossesssss 186

X



LISTA DE TABELAS

Tabela 4.1 — Matriz a ser preenchida com as variaveis de formacio e funcionamento dos
Conselhos das Areas de Protecao Ambiental do Distrito Federal..........cceceeesereccnrcscnnccnnnes 25

Tabela 8.2 — Matriz preenchida com as variaveis de formacio e funcionamento dos

conselhos das Areas de Protecio Ambiental do Distrito Federal 160

Tabela 8.3 — Matriz de comparacao da similaridade dos acertos entre os conselhos

gestores das APAs, segundo a analise de agrupamento. Coeficiente de Jaccard............. 164
Tabela 8.4 — Itens que distanciam 0 COGAMA do conselho ideal de APA..................... 165
Tabela 8.5 — Itens que distanciam 0 COGAMA do COGAP...........cuueereicvisvercsnicsnrcsanenns 166
Tabela 8.6 — Itens ausentes no COGPC e presentes no COGAMA e COGAP................ 167
Tabela 8.7 — Itens presentes no CGPC e ausentes no COGAMA e no COGAP.............. 169
Tabela 8.8 — Itens ausentes em t0dos 0S CONSEINOS......ccuueereeieenrniisuenseensuensecssnnssnesncsnesaes 170
Tabela 8.9 - Itens presentes no COGAMA e ausentes nos outros dois conselhos............ 170



LISTA DE FIGURAS

Figura 4.1 — Bacias hidrograficas do Distrito Federal ...........cccoveeversuiivensvensensnssensensacsnen 11
Figura 4.2 — APAS do Distrito Federal.........cccuciccnnrericscsancosesarccssanissssancssessscssones .14
Figura 4.3 — APA do Rio DeSCODEILO.....ccuiereurirsrrrcssencssancssnncssancssanessssssssssssssessssssssssssssssssese 15
Figura 4.4 — APA do Rio S20 Bartolomeu...........cccceeeceissensnnsnnsncsuncsncssncsancssscssscssscssessne 16
Figura 4.5 — APA Gama e Cabeca de Veado.........ccceveirvuricsnricsnnissncsssnessssssssssssssssssssssssssssses 18
Figura 4.6 — Areas de Protecao de Mananciais do Distrito Federal...........ccccceevuveccuricnncene 19
Figura 4.7 — APA de Cafuringa........cccceveeeveiscecsseissuncsnncsensssnsssnsssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssses 21
Figura 4.8 — Proposta de Zoneamento da APA do Lago Paranoa............ccccceeeceeesaccsercsanens 22
Figura 4.9 — APA do Planalto Central...........iiivecisensensecsenssecsncssecssecssecssscssessae 23
Figura 6.10 — Quadro das formas de participacao Social.........cccceevevurccecsncsurcsncsancssncsancans 88

Figura 8.11- Andlise de agrupamento destacando a similaridade de acertos entre os
conselhos gestores das APAs. Coeficiente de Jaccard, método de ligacao UPGMA......... 163
Figura 8.12 - Resultado da analise de agrupamento em comparaciao com o paradigma de

conselho gestor ideal de APA.......iiciiiiciinnicnnnnniicnssnnissnsnsicsssssscssssssesssssscssssssssssssssssssssssnnss 165

X1



LISTA DE SIGLAS

Area de Protecao Ambiental - APA

Area de Relevante Interesse Ecolégico — ARIE

Constituicao Federal - CF

Companhia de Saneamento Ambiental do Distrito Federal - CAESB

Companhia Imobiliaria de Brasilia - TERRACAP

Conselho APA Gama e Cabeca de Veado - COGAMA

Conselho APA do Paranoa — COGAP

Conselho APA do Planalto Central - COGPC

Conselho Nacional de Meio Ambiente - CONAMA

Conselho Supervisor das Unidades de Conservaciio e Areas Protegidas Administradas
pelo Distrito Federal - CONSUCON

Conselho da Reserva da Biosfera do Cerrado Fase I - CRB

Empresa de Assisténcia Técnica e Extensao Rural do Distrito Federal - EMATER/DF
Estudo Prévio de Impacto Ambiental — EIA ou EPIA

TIAB - Instituto dos Arquitetos do Brasil

Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA
Instituto de Meio Ambiente e Recursos Hidricos do Distrito Federal - IBRAM

IN - Instrucao Normativa

Ministério do Meio Ambiente - MMA

MYVSP - MultiVariate Statistical Package

Organizacio Nao Governamental - ONG

Organizacio da Sociedade Civil de Interesse Pablico — OSCIP

Programa das Nacoes Unidades para o Meio Ambiente - PNUMA

Relatério de Impacto do Meio Ambiente - RIMA

Reserva Extrativista - RESEX

Reserva de Desenvolvimento Sustentiavel - RDS

Relatorio de Impacto ao Meio Ambiente — RIMA

Secretaria de Administracao de Parques e Unidades de Conservacao do Distrito Federal
- COMPARQUES

Secretaria de Meio Ambiente e Recursos Hidricos do Distrito Federal - SEMARH
Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente do Distrito Federal - SEDUMA
Sistema Nacional de Meio Ambiente - SISNAMA

Sistema Nacional de Unidades de Conservacao — SNUC

World Wildlife Found - WWF

Termo de Ajustamento de Conduta - TAC

Uniao Internacional para a Conservaciao da Natureza — UICN

UPGMA - Arithmetic Average Clustering ou “Método pela Associacao Média”

Xii



LISTA DE APENDICES

Decreto n° 9.417, de 21 de abril de 1986 (cria a APA Gama e Cabeca de Veado);

Decreto n° 11.122, de 10 de junho de 1988 (cria 0 CONSUCON);

Decreto n° 9.417, de 21 de abril de 1986 represtinado pelo Decreto n® 11.168/88;

Decreto n° 23.238, de setembro de 2002 (Cria o Conselho da APA Gama e Cabeca de
Veado);

Decreto n° 25.089, de 16 de setembro de 2004 (Designa os Membros do Conselho da APA
Gama e Cabeca de Veado);

Decreto n° 24.837, de 26 de julho de 2004 (altera o Decreto n°® 23.238/2002);

Decreto n° 27.474, de 6 de dezembro de 2006 (Aprova o Plano de Manejo da APA Gama
e Cabeca de Veado);

Decreto n° 28.525 de 11 de dezembro de 2007 (altera o Decreto n® 23.238/2002);

Decreto n° 28.526, de 11 de dezembro de 2007 (Altera o Decreto n° 23.156/2002);
Decreto n° 12.055, de 14 de dezembro de 1989 (Cria a APA do Paranoa);

Decreto n° 23.156, de 9 de agosto de 2002 (Cria o Conselho da APA do Paranoa);
Decreto n° 23.833, de 9 de junho de 2003 (Designa os membros do Conselho Gestor da
APA do Paranoa);

Decreto s/n° de 10 de janeiro de 2002 (Cria a APA do Planalto Central);

Portaria IBAMA n° 66, de 19 de abril de 2002 (Cria o Conselho da APA do Planalto
Central);

Decreto n° 18.585, de 9 de setembro de 1997 (Regulamenta as APMs do Distrito Federal)
Lei n° 9.985, de 18 de julho de 2000 (Sistema Nacional de Unidades de Conservacao —
SNUC);

Decreto n° 4.340, de 22 de agosto de 2002 (Regulamento do SNUC);

Lei n° 6.902 de 1981 (Cria as APAs no Brasil)

Resolucio CONAMA n° 10 de 1988 (regulamenta as APAs).

Instruciao Normativa n° 002/2007 do Instituto Chico Mendes (Criaciao de Conselhos
Gestores de Reservas Extrativistas Reservas de Desenvolvimento Sustentavel);

Decreto n° 5.758, de 13 de abril de 2006 (Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas
- PNAP)

Oficio encaminhado a Chefia da APA do Planalto Central (dia 26/10/2006);

Oficio encaminhado a COMPARQUES (dia 13/12/2006).

Xiil



1- INTRODUCAO

O tema do presente trabalho sdo as unidades de conservagdo. O objeto da pesquisa € o
estudo da natureza técnica e juridica dos conselhos gestores de Areas de Protecio Ambiental,
bem como o estudo da disciplina de formacao e funcionamento desses 6rgaos. A pesquisa, a
partir da perspectiva da Biologia da Conservacdo e do Direito Ambiental, explora a
experiéncia jd sistematizada pelo Ministério do Meio Ambiente dos conselhos gestores de
unidades de conservagdo federais (MMA, 2004), bem como a experiéncia dos conselhos
gestores ji operantes das Areas de Prote¢io Ambiental do Distrito Federal (APA do Planalto
Central, APA Gama e Cabeca de Veado e APA do Lago Paranod).

A partir dai pretende-se compreender qual a natureza e os objetivos desses instrumentos
de gestdo ambiental, bem como verificar quais s@o as questdes envolvidas nos seus processos
de formagdo e funcionamento e como tais processos podem influenciar na concretizagdo de

seu mister.

Parte-se do pressuposto tedrico de que as unidades de conservacdo, notadamente as
Areas de Protecio Ambiental, e, portanto, seus instrumentos de gestdo, a exemplo dos
conselhos gestores, possuem uma natureza hibrida, isto €, sdo a0 mesmo tempo instrumentos
de conservacdo in situ, de gestdo do territério, de resolucdo de conflitos em torno dos recursos
naturais, mediante a constru¢@o de pactos sociais, € de promocao da democracia participativa

(SANTOS, 2001).

As unidades de conservacdo constituem uma demanda e um desafio provenientes de uma
sociedade em crise. Essa crise é caracterizada pelo esgotamento de um modelo de existéncia
das sociedades modernas e pds-modernas, o qual é freqiientemente denominado de “modelo
desenvolvimentista” (SANCHES, 2000; SANTOS, 2001; HABERMANS, 2003). Tal modelo
gerou, em pouco mais de 500 anos, uma gama complexa de problemas ambientais e sociais
que se manifestam em todas as esferas do cotidiano e de forma mais ou menos homogénea em

vdrias partes do mundo (SANTOS, 2001).



Proveniente do século XV, esse modelo desenvolvimentista pode ser caracterizado a
partir das mudangas que provocou na humanidade nos modos de se produzir conhecimento
(Ciéncia), nas relagdes politico-sociais (Estado, Economia e Direito) e nos valores
relacionados com a natureza e com o vivo (Etica, Estética, Religido, Filosofia). Seu principal
motor foi a revolugdo industrial e um conseqiiente aumento da capacidade de intervengao

humana em processos naturais outrora inatingiveis (PRIGOGINE, 2002).

A Ciéncia tornou-se fragmentada e excludente de outras formas de saber e de se produzir
conhecimento e, principalmente, de valores éticos e morais, sob o argumento de que deveria
ser “precisa” e “imparcial” (CAPRA, 1983). O Estado, apoiado por essa forma oficial de
produzir conhecimento e valendo-se da retdrica juridica, concentrou todo o poder de acdo e

decisao sobre os rumos da sociedade (SANTOS, 2002).

Todavia, ambos, Estado e Ciéncia, com a evolucdo do mercantilismo (capitalismo
comercial) para o capitalismo financeiro, passou a servir ao mercado como principal valor
social, o qual tornou-se um fim em si mesmo e elevou o consumo ao principal objetivo
humano, optando a humanidade, seja em sociedades auto-denominadas socialistas, capitalistas
ou social-democriticas, a consumir 0os recursos humanos e ecoldgicos do planeta de forma
irracional e eliminando sua biodiversidade cultural e ecoldgica (SANTOS, 2003; HARVEY,
2005).

No entanto, o ‘“desenvolvimentismo” vem sofrendo reagdes. Dessas reacdes o0s
estudiosos do desenvolvimentismo destacam duas em especial. A primeira reagdo € a tentativa
de fazer uma ciéncia interdisciplinar, de métodos adaptdveis e também sensiveis, intuitivos,
que buscam dialogar com outros saberes ndo académicos e que reconhecem como varidveis do
processo de pesquisa suas proprias opgdes éticas e morais (SANTOS, 2002; LEFF, 2002;
LEFF, 2004). Ciéncias como a Biologia da Conservacdo vem enfrentando esse desafio
(MEFEFE et al., 2005). A segunda reacdo € a tentativa de democratizar o Estado, por meio da
participacdo direta da sociedade civil em processos de tomada de decisdo, regulamentacio e

aplicacdo de normas. A essa forma de participacdo, em que o cidaddo ndo fica adstrito aos



mecanismos da elei¢do, do voto e do partido politico, denominamos “democracia participativa

ou direta” (BORDENAVE, 1994; SANTOS, 2001).

Nesse novo contexto paradigmatico, os conselhos gestores de unidades de conservacao,
bem como os instrumentos a ele conectados (zoneamento e plano de manejo), que hoje
contam, no Brasil, com um estatuto juridico préprio, qual seja, o Sistema Nacional de
Unidades de Conservacdo — SNUC (Lei Federal n° 9.985/2000 e Decreto n°® 4.340/2002),
podem ser entendidos como instrumentos da democracia direta ou de co-gestao entre Estado e
sociedade civil voltados para a disciplina do acesso e do uso dos recursos naturais em areas
onde se pretenda ordenar a presenga humana sem prejuizos a habitats naturais por ela
ocupados ou margeados por dreas ocupadas (SANTOS, 2003; SANTOS, 2001;
BORDENAVE, 1994).

Com fulcro nessas premissas, o presente trabalho pretende identificar qual a natureza
técnica e juridica dos conselhos gestores de unidades de conservacdo, notadamente dos
conselhos gestores de Areas de Protecio Ambiental, e quais as relagdes existentes entre o
sucesso no cumprimento dos objetivos e fun¢des dos conselhos gestores de Areas de Protegio

Ambiental e os processos adotados para a sua formacdo e funcionamento.

No Capitulo 1, contextualiza-se as origens da Biologia da Conserva¢do dentro de um
novo paradigma cientifico, a qual explicitamente busca entender e enfrentar os impactos das
atividades humanas nos componentes da biodiversidade, enfrentando até mesmo questdes
sociais, como a pobreza e as op¢des econdmicas da humanidade. Com tais desafios, a Biologia
da Conservacdo acaba por criar estratégias de conservacdo que vao além do manejo de
espécies e ecossistemas para encarar os problemas econdmicos, éticos, sociais, politicos e

juridicos que constituem as reais causas de degradacdo ambiental do Planeta.

Dentre tais estratégias estdo as Unidades de Conservacgdo, cujo conceito, classificagcdo e
instrumentos de gestdo, como os conselhos gestores sdo também abordados no Capitulo 1. Ao
final do capitulo, busca-se a defini¢do da natureza técnica dos conselhos gestores das unidades

de conservagao, principalmente das APAs.



No Capitulo 2, trabalha-se a natureza juridica dos conselhos gestores de unidades de
conservacdo. Descreve-se, para tanto, a influéncia da Biologia da Conservacao na formagdo do
Direito Ambiental moderno e os principios da fung¢do social da propriedade e da livre
iniciativa econdmica, e os principios da informacao e da participacdo que embasam o Direito
Ambiental e garantem, respectivamente, a distribuicao justa dos recursos naturais e a gestio
participativa no acesso € uso desses recursos, sem, contudo, perder o referencial de agdo
fundado no principio também juridico de que a vida merece viver pelo seu valor intrinseco,
isto é, pelo simples fato de ser vida. Nesse capitulo também busca-se diferenciar os conselhos
consultivos dos conselhos deliberativos, bem como aprofunda-se um pouco mais na natureza
juridica dos conselhos gestores de APAs e ARIEs, dadas as controvérsias existentes sobre seus

conselhos gestores.

No Capitulo 3, parte-se para uma andlise mais aprofundada e detalhada das lacunas e
questdes existentes no Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo Brasileiro sobre os
conselhos gestores, bem como das discussdes existentes em torno de tais lacunas e questdes.
Trabalha-se aqui a andlise técnica e legal dos processos de formacdo e funcionamento dos
conselhos gestores de unidades de conservagdo, debatendo-se as questdes relacionadas a sua
composicdo, representacdo, presidéncia, conducdo de trabalhos, poderes, relacio com OSCIPs

e Conselhos Municipais de Meio Ambiente.

O Capitulo 4 traz a andlise, sob a luz das discussoes tedricas trazidas pela Biologia da
Conservagdo e pelo Direito Ambiental, da experiéncia empirica dos conselhos gestores de trés
Areas de Protecio Ambiental do Distrito Federal (APAs Gama e Cabeca de Veado, do Lago
Paranod e do Planalto Central) no enfrentamento das lacunas e questdes deixadas pelo SNUC
em relacdo a sua disciplina de formagdo e funcionamento, bem como os resultados positivos e

negativos da sua gestao.

O Capitulo final é dedicado a conclusdes e recomendacdes no sentido de apoiar a
formacdo e funcionamento dos conselhos gestores de unidades de conservacdo e

especificamente de Areas de Protecio Ambiental.



2 - HIPOTESES

Os conselhos gestores de unidades de conservagdo, qualquer que seja a categoria da
unidade de conservacio, possuem uma natureza técnica (instrumento de conservacgdo in situ,
voltado a preservacgdo da biodiversidade e dos processos ecoldgicos) e juridica (instrumento da
democracia participativa, voltado a prevencdo e resolucdo de conflitos pelo acesso e uso dos

recursos naturais de um dado territério ecoldgico e culturalmente definido).

A concretizagdo dos objetivos de gestio de uma Area de Protecio Ambiental depende
diretamente dos modos adotados para a formagdo e funcionamento de seus conselhos gestores,
sendo mais eficientes em relacdo aos objetivos e fungdes previstos quanto mais seus processos
de formacdo e funcionamento forem tecnicamente instruidos e quanto mais informem,

conscientizem, sensibilizem, mobilizem e possibilitem a participag¢do dos atores envolvidos.

3 - OBJETIVOS

O objetivo geral do trabalho € identificar qual a natureza técnica e juridica dos conselhos
gestores de unidades de conservac¢do, notadamente dos conselhos gestores de Areas de
Protecio Ambiental. Também busca entender quais as relacOes existentes entre 0 sucesso no
cumprimento dos objetivos e funcdes dos conselhos gestores de Areas de Prote¢io Ambiental

e os processos adotados para a sua formacao e funcionamento.

Os objetivos especificos do trabalho sdo, a partir da andlise da legislacdo vigente, da
experiéncia ja sistematizada pelo Ministério do Meio Ambiente em relagdo a formacdo e
funcionamento de conselhos gestores de unidades de conservacdo (MMA, 2004) e da
observacao das experiéncias de formacao e funcionamento de conselhos gestores de APAs do

Distrito Federal, os seguintes:

a) Definir qual € a natureza técnica e juridica dos conselhos gestores de unidades

de conservagdo de um modo geral e mais especificamente dos conselhos das APAs;



b) Definir quais sdo os limites e potencialidades de acao dos conselhos gestores de
unidades de conservagdo, notadamente dos conselhos das APAs, em face de sua natureza
técnica e juridica;

¢) Identificar as lacunas e questdes na disciplina basica vigente, em ambito federal,
para a formacdo, estruturacdo e funcionamento dos conselhos gestores de unidades de
conservacao em geral e, especificamente das APAs;

d) Identificar, a partir da experiéncia sistematizada pelo Ministério do Meio
Ambiente (MMA, 2004) dos conselhos gestores de unidades de conservagdo federais e da
experiéncia de formacao dos conselhos gestores das APAs do Distrito Federal que ja possuem
conselho (APA do Planalto Central, APA Gama e Cabeca de Veado, APA do Lago Paranod),
no periodo compreendido entre 1986 e 2006, como esses conselhos gestores e a legislacio
distrital enfrentaram as lacunas e questdes existentes no dambito federal;

e) Discutir em que medida os processos de formacao e funcionamento adotados
para os conselhos gestores da APA do Planalto Central, da APA Gama e Cabeca de Veado e
da APA do Lago Paranod no Distrito Federal influenciaram positivamente ou nio na
concretizacdo de seus objetivos de gestao;

f) Propor recomendagdes para as lacunas e questdes existentes em relagdo a
formacdo e ao funcionamento dos conselhos gestores de unidades de conservacado,

notadamente das APAs, que possam vir a contribuir com a sua efetividade e sucesso.

4 - MATERIAIS E METODOS.

4.1 - Da Pesquisa Bibliografica.

A primeira etapa do trabalho se concentra na pesquisa bibliogréfica sobre os temas da
Biologia da Conservagdo e do Direito Ambiental, buscando af a perspectiva acerca da natureza
e finalidade da participagdo social em processos de tomada de decisdo relacionados aos
recursos naturais, a gestdo de ecossistemas e a preservacdo da biodiversidade, focando nos

conselhos de participagdo social.



Dentro da Biologia da Conservagdo foram fundamentais os trabalhos de MEFFE et al.
(2005) e PRIMACK et al. (2001), dentre outros autores e pesquisadores como Guapyassu
(2006). O objeto e o método da Biologia da Conservacdo também foram avaliados a luz dos
trabalhos de Santos (2001) e Santos (2002), notadamente no que concerne ao seu papel na
construcdo de um novo paradigma cientifico e nas interferéncias humanas no mundo natural

como parte de seu objeto de estudo.

No universo do Direito, o trabalho se sustenta na teoria do Pluralismo Juridico ou Eco-
socialismo do professor portugués Boaventura de Sousa Santos (SANTOS, 2001, 2001a, 2002
e 2002a) para quem a participagdo da sociedade diretamente na construcao de regras capazes
de desenvolver e prevenir conflitos sociais de forma democratica é um fendmeno necessario
para dar legitimidade e razdo de ser a propria existéncia do Estado. Sua teoria possibilita
reconhecer, dentro e fora do Estado, outros féruns legitimos e representativos para a resolu¢io
e prevencdo de conflitos sociais, a exemplo dos conselhos gestores de unidades de
conservacdo. Reconhece também a vida (toda a biodiversidade) e as futuras geracdes como

titulares de direitos e ndo meros objetos de uso humano.

Além desses referenciais, trabalha-se também a disciplina do Direito Ambiental
(MACHADO, 2008; MILARE, 2007; ANTUNES, 2008; AGUIAR, 2002) e os principios
juridicos da participacdo e da informacdo que sdo o arcabougo valorativo e juridico que
sustentam as formas de participagdo da sociedade nos processos de tomada de decisdao
coletiva, como ocorre com os conselhos gestores de unidades de conservagdo. No campo da
democracia direta ou participativa foi buscado a perspectiva de autores como Bordenave
(1994), Boaventura de Sousa Santos (2001; 2002), Robert Dahl (2001), Norberto Bobbio
(2007; 2000), Jung Habermans (2003) e Barbara Freitag (2004).

No campo da participacdo voltado para a gestdo ambiental e para a gestdo de unidades de
conservacdo, trabalhou-se com experi€ncias sistematizadas no ambito estatal e académico,
notadamente a experiéncia do Ministério do Meio Ambiente até 2004, na gestdo de unidades
de conservacdo (MMA, 2004), bem como outras experiéncias locais como do IBAMA no

Estado do Rio de Janeiro (LOUREIRO, et al. 2005), da gestdo ambiental no Estado de Minas



Gerais, como o Projeto Doces Matas (LUZ, et al 2005) e, com maior destaque, da experiéncia
de gestdo do Projeto Recuperacdo e Gestao Participativa da APA Gama e Cabeca de Veado,
no Distrito Federal (FELFILI; 2004; SANTOS, 2003; RIBEIRO, 2002).

4.2 - Da Pesquisa Legislativa e Documental.

De posse do conceito, da natureza e dos objetivos dos conselhos gestores de unidades
de conservagdo, o trabalho prossegue na pesquisa legislativa para buscar identificar, na atual
legislacdo brasileira, as lacunas e questdes relacionadas a disciplina de formagdo e
funcionamento dos conselhos gestores. Foram entdo exploradas a Lei n® 9.985, de 18 de julho
de 2000, que instituiu o Sistema Nacional de Unidades de Conservag¢dao (SNUC), e o Decreto
Federal n° 4.340, de 22 de agosto de 2002, que regulamentou o SNUC (MMA, 2006;
MEDAUAR, 2008). Essa foi a tarefa dedicada a conclusdo do Capitulo 3 desse trabalho.

De fato, constata-se que os textos legais corroboram a natureza técnica e juridica
defendida para os conselhos gestores de unidades de conservacdo, a qual pode ser utilizada
como referéncia tedrica para a interpretacdo e aplicacdo dessas normas. Na seqii€ncia, foram
identificadas as seguintes lacunas legais e questdes relevantes relativas a formacdo e
funcionamento de conselhos gestores de unidades de conservacdo, bem como para o

estabelecimento de seus limites e potencialidades de acdo:

a) Que grupos devem estar representados nos conselhos e que regras devem ser
adotadas para a escolha dos membros do conselho?

b) Qual o procedimento adotado para a formagao do conselho?

¢) Quem deve ser presidente do conselho; Estado ou sociedade civil?;

d) Como deve funcionar e atuar um conselho gestor de unidade de conservagao?

e) Quais sdo os poderes dos conselhos? Ha uma diferenca significativa entre os
poderes dos conselhos consultivos e deliberativos?

f) Qual a relacdo dos conselhos gestores de unidades de conservagdo com as

OSCIPs e com os Conselhos Municipais de Meio Ambiente?



Ainda no Capitulo 3, discute-se essas lacunas e questdes polémicas sob a luz dos
referencials tedricos da Biologia da Conservagdo e do Direito Ambiental, bem como sob,

principalmente, a luz das experiéncias de gestdo de unidades de conservacdo em ambito

federal (MMA, 2004).

Em seguida, inicia-se a terceira fase do trabalho. Com base nas questdes e lacunas
identificadas e no arcabouco tedrico levantado, foram pesquisados junto ao IBAMA e junto a
antiga COMPARQUES], todas as normas e decretos, bem como todos os documentos
existentes que registraram a formacdo e o modo de funcionamento dos conselhos gestores das
APAs Gama e Cabeca de Veado, do Lago Paranod e do Planalto Central. A pesquisa
documental proporcionou dados objetivos sobre a experiéncia no processo de formagdo e
funcionamento desses conselhos e de como eles enfrentaram a lacunas e questdes deixadas

pelo SNUC.

Os documentos pesquisados, para cada APA, foram os seguintes: 1) Atos normativos de
criacdo das APAs e dos Conselhos (Decretos, portarias e outros atos administrativos); 2) Atos
de nomeacdo dos conselheiros; 3) Regimentos internos dos conselhos; 4) Zoneamentos; 5)
Planos de Manejo; 6) Atas de reunido do conselho; 7) Listas de presenca de conselheiros; 8)
Atos comprobatérios de decisodes, deliberacdes, encaminhamentos ou a¢des do conselho e; 9)
Documentos comprobatérios da aprovacdo, administracdo ou realizacdo de programas,

projetos e acdes dos conselhos e do 6érgdo ambiental na APA que gerem.

4.3 - Das APAs do DF.

O Distrito Federal, até o final do ano de 2006, contava com 30 (trinta) unidades de

conservacao, 68 (sessenta e oito) Parques Ecoldgicos e Urbanos, 24 (vinte e quatro) Areas de

" A Secretaria de Administracio de Parques e Unidades de Conservagdo do Distrito Federal —- COMPARQUES,
era o 6rgdo responsavel pela gestdo das APAs no Governo de Joaquim Roriz. Essa fun¢o, no inicio de 2007,
com o inicio do Governo de José Roberto Arruda, passou para a recém criada Secretaria de Desenvolvimento
Urbano e Meio Ambiente — SEDUMA. Em setembro de 2007, foi criado o Instituto de Meio Ambiente e
Recursos Hidricos do DF - IBRAM, que passou a exercer a tarefa de fiscalizar, licenciar e administrar as
unidades de conservacao do DF, incluindo as APAs.



Protecio de Mananciais, uma Reserva de Biosfera, um Jardim Botanico e um Jardim
Zoolc’)gicoz.

Ao todo sdo 125 (cento e vinte e cinco) espacgos especialmente protegidos, distribuidos
entre espacos de protecdo integral e uso sustentdvel dos recursos naturais (SEMARH, 2006).
Dentre as 30 (trinta) unidades de conservagdo existentes, 6 (seis) sdo APAs. Todavia, a maior

parte desses espacos protegidos ndo estd efetivamente implantada.

As APAs, criadas pela Lei Federal n° 6.902/81, vieram a ser adotadas pelo Distrito
Federal logo em 1983 como instrumento de controle do ordenamento territorial. Elas surgiram
no Distrito Federal para buscar prevenir os impactos futuros do aumento populacional na
Capital da Reptiblica. A maior preocupagdo era em relagdo ao abastecimento de dgua, dilui¢ao
dos esgotos e disciplinamento das drenagens urbanas. J4 no final da década de 70, o Lago
Paranod chegava ao seu limite de capacidade de diluicao de esgotos, tendo sofrido processo de
saturacdo tal que propiciou a proliferacio de algas, provocando, dentre outros impactos
ambientais, um terrivel mau cheiro em toda a extensdo do Plano Piloto, como chegou a
noticiar o Correio Brasiliense hd época com uma reportagem cujo titulo era : “Brasilia

fede (SANTOS, 2003).

Constatou-se a necessidade de disciplinar o acesso e uso dos territérios das Bacias
Hidrogréficas do DF (Figura 4.1) de modo a garantir a manutenc¢io de corpos hidricos para o
seu abastecimento. Foram projetadas entdo vdrias barragens e delimitadas vdrias dreas de
captacdo de 4gua para o abastecimento DO Distrito Federal. Uma dessas barragens € a
barragem de Santa Maria que abastece Brasilia (Plano Piloto) e outras dreas. Estd localizada

dentro do Parque Nacional de Brasilia.

Secretaria de Meio Ambiente e Recursos Hidricos do Distrito Federal. Mapa Ambiental do Distrito
Federal/2006. Governo do Distrito Federal, 2006.

*Palestra da Companhia de Agua e Esgoto de Brasilia — CAESB, na oficina organizada pelo pré-comité da Bacia
Hidrografica do Lago Paranod, no dia 16 de agosto de 2003, na sede da CAESB, em Brasilia, Distrito Federal
apud Santos, 2003.
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Como se trata de uma unidade de conservacdo de protecdo integral cujas terras sdao de
dominio do Estado e onde ndo é possivel a presenca humana, o solo no entorno da barragem e
as nascentes de dgua que a abastecem se encontram em boas condi¢des, com pouca ou
nenhuma antropizacio®. Gerir a microbacia dos cérregos que alimentam a barragem de Santa
Maria torna-se uma tarefa relativamente facil se comparada com as dificuldades encontradas

na gestdo de espagos mais densamente ocupados pelo homem, como € o caso das APAs.

No entanto, ndo seria possivel garantir um manejo sustentdvel do solo (o que inclui o
manejo sustentdvel da vegetacdo) no entorno de todas as barragens e dreas de captagcdo de
dgua da Capital Federal, garantindo assim o abastecimento de toda a sua populacdo com dgua
de qualidade e em quantidade, nos moldes da protecdo integral. Seria necessdrio desapropriar

grande parte, sendo todo o Distrito Federal.

Diante desse impasse se adotou, no Distrito Federal, o modelo de gestao territorial das
APAs que, sem necessidade de desapropriar terras, pode estabelecer um modelo de
preservacdo e conservacdo onde sdo definidas limitagdes de direito administrativo a
propriedade e a livre iniciativa econdmica no seu territorio. Busca-se garantir desse modo usos
compativeis com os objetivos de preservacao e conservagao do solo, da fauna e da flora e dos

recursos hidricos.

Originalmente, essas limitagcdes administrativas, muitas delas estabelecidas no préprio
ato de constituicdo da APA ou posteriormente definidas por um zoneamento (quando tinham
zoneamento), eram elaboradas e aplicadas unilateralmente pelo Poder Publico, com pouca ou
quase nenhuma participacdo popular. A rigor isso ndo seria um problema caso o Estado tivesse
conseguido implantar um sistema de monitoramento e fiscalizacdo eficientes do cumprimento
dessas regras de uso do solo. Todavia, como tal ndo ocorreu, a falta de participa¢do da
comunidade e sua desinformacdo quanto a relevancia de se combater ou se incentivar tais e
quais condutas no manejo do solo e no acesso aos recursos naturais nas APAs, esvaziaram o

seu conteuddo, tornando-as um instrumento inicialmente indcuo.

4 . ~ o pe ~ . . .
Antropizagdo: modificacdes no meio fisico causadas pela presengca humana.
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Corroboraram com esse quadro ainda a auséncia de espacos publicos para negociagdo e
exercicio da cidadania, a deficiéncia dos 6rgdos ambientais competentes e do Poder Publico
em geral na coordenacdo e execugdo de politicas publicas e de planos especificos de acdo, na
educacdo e fiscalizacdo das atividades realizadas no perimetro das APAs e na administra¢do

integrada e participativa de seu territorio.

As causas dessa situacdo vao desde o momento politico da nacdo que passava pela
transi¢do do regime de ditadura militar para um regime democrético, até questdes como parcos
recursos para administrar extensas dreas, falta de uma politica de fiscalizacdo e monitoramento
ambiental, desinformacao, despreparo e muitas vezes desidia dos agentes publicos no trato da
gestdo ambiental, clientelismo politico e corrup¢ao. Desse modo, as APAs no Distrito Federal

(Figura 4.2)° acabaram ndo sendo efetivamente implementadas pelo Poder Publico.

Em 1983, foram criadas pelo mesmo Decreto Federal n® 88.940, as duas primeiras APAs
do Distrito Federal: a APA da Bacia do Lago Descoberto (Figura 4.3), abarcando a Regido
Administrativa de Brazlandia e parte das Regides Administrativas de Ceilandia e Taguatinga,
e a APA da Bacia do Rio Sao Bartolomeu (Figura 4.4), a segunda maior do Distrito Federal6,
cobrindo parte das Regides Administrativas de Sobradinho, Planaltina, Paranod, Lago Sul e
Sao Sebastidao. Ambas tinham por principal desiderato o controle do manejo do solo nas areas
de entorno das barragens que seriam construidas para abastecer de dgua potdvel o territério do

Distrito Federal.

5 Mapa das Areas de Protecio Ambiental do Distrito Federal. Fonte: CODEPLAN/SEMATEC.

® Hoje a maior APA ¢ a do Planalto Central.
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Todavia, s6 a barragem do Rio Descoberto chegou a ser construida, abastecendo hoje
quase 70% da populagdo do Distrital Federal, em especial as cidades-satélites e os nucleos e
coldnias rurais de Taguatinga, Ceilandia, Samambaia e Recanto das Emas. J4 a barragem do
Rio Sao Bartolomeu, teve seu projeto original prejudicado por conta de parcelamentos
irregulares de solo para fins urbanos, tendo a CAESB buscado inicialmente a construgdo de
uma barragem a jusante do encontro do Rio Paranod com o Rio Sdo Bartolomeu. No entanto,
essa alternativa jéa foi substituida pela captacdo direta no Lago Paranod, que também serve a

disposicdo final de esgotos tratados da Bacia do Lago Parano4’.

Em 1986 foi criada a APA das Bacias do Gama e Cabeca de Veado (Figura 4.5) para
proteger o ribeirdo do Gama que nasce em parte da drea do Paldcio do Catetinho e em parte no
Country Club de Brasilia. Recebe ainda as dguas dos corregos Cedro, Mato Seco, Capetinga,
Taquara, Mata Gado e Cocho, e do corrego Cabega de Veado, que nasce na Estacdo Ecoldgica
do Jardim Botéanico. O abastecimento de dgua dos trechos 1 e 2 do Setor de Mansdes Park
Way, do Niicleo Horticola de Vargem Bonita e de outras regides € feita a partir das captagdes
de dgua dessa microbacia hidrogréfica, integrante da Bacia Hidrogrifica do Lago ParanoA.

Essas captacdes sdo protegidas pela Area de Protecio de Manancial do Catetinho.

As Areas de Protecio de Mananciais — APMs (Figura 4.6), sio espacos especialmente
protegidos® de uso direto criadas pelo Distrito Federal para proteger o solo e a vegetacdo no
entorno de 4reas de captacdo da CAESB para o abastecimento de dgua do Distrito Federal.
Estdo disciplinadas no art. 30 da Lei Complementar Distrital n® 17/97 que institui o Plano

Diretor de Ordenamento Territorial do Distrito Federal — PDOT e pelo Decreto Distrital n
18.585/97.

7 Informagdo prestada pela CAESB na Audiéncia Publica realizada, no auditéria da Administracdo Regional de
Taguatinga, no dia 6/6/2008, pela Camara Legislativa sobre as questdes ambientais envolvidas no processo de
revisdo da lei do Plano Diretor de Ordenamento Territorial do Distrito Federal - PDOT.

¥ Tramita na Camara Legislativa do Distrito Federal projeto de lei que propde a criagdo do Sistema Distrital de
Unidades de Conservacdo — SDUC, onde se propde também a classificagdo das APMs como unidades de
conservacgdo do Distrito Federal.
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No ano de 1988 foi criada pelo Decreto n® 11.123, com 46 mil hectares, a APA do Rio
Cafuringa (Figura 4.7), na Bacia do Rio Maranhdo, que abarca parte da Regido
Administrativa de Brazlandia e parte da Regido Administrativa de Sobradinho. E, assim como
a APA Gama e Cabeca de Veado, uma das APAs com ecossistemas bem preservados. A APA
de Cafuringa ¢ mantenedora de remanescentes de cerrado sensu strict09, floresta estacional®
em afloramentos calcéreos, ecossistemas ja extremamente raros no Brasil. A APA Gama e
Cabeca de Veado deve seu estado de conservagdo a gestdo das unidades de protecdo integral
da UnB, IBGE e Jardim Botanico e aos trabalhos dos pesquisadores dessas unidades nas suas
zonas de tamponamento, enquanto que na APA de Cafuringa o relevo acidentado foi o maior

contribuinte para a sua preservacao.

No ano de 1989, foi criada pelo Decreto n° 12.055, sobre uma das dreas urbanas do
Distrito Federal, a APA do Lago Paranod (Figura 4.8), abrangendo grande parte das Regides
Administrativas do Lago Sul, Lago Norte, e parte das RAs de Brasilia e Paranod. Essa ¢ uma
regido que apesar do adensamento populacional, contém vdrias dreas de captacdo de dgua e
varios corregos, ribeirdes e nascentes que drenam para o Lago Paranod. Integra ainda
fragmentos de vegetacdo que conectam a APA Gama e Cabec¢a de Veado ao Parque Nacional

de Brasilia.

Por fim, j4 bem mais tarde, em 2002, com o intuito de controlar os parcelamentos
clandestinos de solo para fins urbanos no Distrito Federal e em parte do Estado de Goids, foi
criada pelo Decreto Federal sem nimero de 10 de janeiro daquele ano, a APA do Planalto
Central (Figura 4.9), que acabou englobando a totalidade ou parte do territério das outras
APAs. A APA de Cafuringa, por exemplo, ficou totalmente dentro da APA do Planalto
Central, o que, todavia, ndo altera substancialmente o seu regime de gestdo. As APAs Gama e
Cabeca de Veado e a APA do Lago Paranod foram em parte abarcadas pela APA do Planalto

Central.

® «Q cerrado sensu stricto é uma vegetacdo que ocorre geralmente em faixas extensas e continuas, caracterizado
por uma camada herbacea com predominéncia de gramineas e por uma camada lenhosa, que varia de 3-5m de
altura, com cobetura arbdrea de 10 a 60%. As duas camadas sdo ricas em espécies. (FELFILI et al, 2002).
"Florestas estacionais em afloramentos calcdreos sio aquelas florestas tropicais que perdem as folhas durante o
periodo seco e que crescem em solos férteis e rasos.

20



TAVIGI — [I9P3, 0ILISI(] OP SOILIPIH SOSINIIY J AJUIAqUIY OIA] P 0INJIISU] U0 ]

811SaA|IS BpIA 8p oeSeaasuo) op euoyz [
|| opejosuo) oueain osn ap euoz [N
| OpE|04U0D OUBGIN OS() 8p BUOZ

e3uLmge) ap Vdv - L'y ean3ig

[einieN oluQuiied op oedalold ap euoz
slelouBUR| 8P 081014 9P BUOZ
[e108dsg oeda)0.d dp BUOZ

|| ouenoadoify OJUBWIA|OAUSSS( 9P BUOZ
[eloads3 osn ap BuOzZ | ouenoadolby OJUBWIAIOAUSSS(Q Op BUOZ
0pe[0J1U0) [BINY OS 8P BUOZ

ebulinen ep ydy Bp oluswesuoz

00056} 00006} 00058} 00008} 0005} 0000} 00099} 00009}

e[noBy ojuswiAjoAusseq ap euoz [

0000928

0005928

0000/28

0005 ¢8

0000828

0005828

+ + + + + + + +

7

0000928

0005928

|-0000.2§

-0005.c8

-0000828

-0005828

000564 00006+ 00058+ 00008+ 000G/} 0000/1 000591 000091

21



TAVIGI — [8I9P3,] 0ILISI(] OP SOILIPIH SOSINIIY 3 JUIAQUIY OIA] 9P 0ININSU] U0 ]

roueIed 03e7] 0p YV 0JUdWedU0Z-3.1J — 8 BIn31

e P FunnBag sg wasy
e,y WY OPAEEL 0D B (I
TN WG W
£ pliow |, wwn]
popdow, vy
i opdow) weey [
agmy wp, oo veoy
‘e opterdicn op vy ep oy [l
AR W LT O TR
mespry ——
BT B R R MR ——
ol w vl
PR Y B oy B )

WONYHY ] O YdYy Y0 OLNINYINOZ-T

22



TAVIAGI — [I9P3,] 0ILSI(] OP SOILIPIH SOSINIIY 3 JUIAQUIY OIIA] P 0INIIISU] U0 ]

[eud)) oj[euR[d OP VAV — 6’ eIn3ig

ooo_ 092 ooo.oww ooo_oom ooo_ow I 000091 000071
sord /\/

eUBQIN BUBN
sobe

[esuaD oyeueld edy [ .

&+ + |5

|lequan ojeueld g
vdv ep edepy

g 8

gt oI

N il

000092 0000v2 000022 000002 00008} 00009} 0000+

23



As APAs sdo instrumentos de gestdo do territério que possibilitam o exercicio efetivo do
disposto nos artigos 21, inciso IX, e 225 da Constitui¢do Federal. No Distrito Federal,
principalmente a partir da promulgacdo do SNUC, em 2000, as universidades, o ministério
publico e as organiza¢des ndo governamentais sao os atores sociais que tém apoiado e cobrado
essa gestdo participativa, levando a informagdo sobre as APAs as comunidades nelas inseridas

e batendo as portas do Poder Publico para que este cumpra seus deveres institucionais.

No entanto, a resisténcia e o descaso por parte do Governo Federal e do Governo do
Distrito Federal, com relacdo a concretamente possibilitar e respeitar a participagdo
democrdtica na gestdo do territério, dando ao territério e a seus atores o valor de espago
politico que lhes foi concedido pela Constituicdo e pela legislacdo infraconstitucional, é uma

varidvel constante do processo de gestdo das unidades de conservacao do Distrito Federal.

Hoje, s6 trés APAs possuem conselhos formados, duas distritais (Gama e Cabeca de
Veado e Paranod) e uma federal (APA do Planalto Central). Em verdade, sdo as unicas
unidades de conservacdo do Distrito Federal, juntamente com o Parque Nacional de Brasilia,
que possuem conselhos gestores. Todavia, os conselhos das APAs distritais citadas ndo t€m se
reunido regularmente. No que tange a APA do Planalto Central, seu conselho também esteve
desativado desde dezembro de 2006 até setembro de 2007, quando realizou a tnica reunido do

ano, sem, contudo, qualquer conseqiiéncia pratica para a APA.

O descaso e a resisténcia em relagdo aos conselhos gestores das APAs, por parte do
Estado, se dd porque uma das suas principais fungdes € controlar e deliberar sobre
empreendimentos e politicas publicas voltadas ao manejo de recursos naturais, em especial a
terra, o que deveria inviabilizar qualquer decisdo do Estado sem que antes essa decisdo seja
discutida e aprovada pela sociedade civil diretamente afetada, de forma transparente e clara,

conforme determina o art. 20 do Decreto n® 4.340/2002 que regulamenta o SNUC.

4.4 - Da Pesquisa Quantitativa.
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A partir da revisdo bibliografica, legislativa e documental, descreve-se o histérico de
formacao e a situagdo de funcionamento dos conselhos gestores das APAs do Distrito Federal,
apresentando como essas APAs enfrentaram e estdo enfrentando as lacunas e as questdes

suscitadas pelo SNUC e seu Decreto Regulamentar e qual € a realidade atual da sua gestao.

A partir da andlise de documentos e outras fontes de dados foram criadas categorias,
varidveis da formacdo e do funcionamento dos conselhos gestores das APAs estudadas, a
queis foram organizadas e sistematizadas com base nas lacunas e questdes discutidas no

Capitulo 3, integrando a primeira coluna a esquerda da Tabela 1.

Essas categorias foram organizadas numa matriz de presenga e auséncia (FELFILI et al,
2007), com as variaveis da formacgao e funcionamento dos conselhos gestores das unidades de

conservacao.

Nessa matriz a presenca da varidvel (dada como nimero um) significa o elemento
positivo, ou seja, o elemento que, se presente, favorece a melhor atuacdo do conselho gestor, e
a auséncia (dado como numero zero), o elemento negativo, ou seja, a auséncia que prejudica a

efetividade do conselho, conforme os pardmetros discutidos no Capitulo 3 (Tabela 1).

Tabela 4.1 — Matriz a ser preenchida com as Variaveis de Formacéo e Funcionamento
dos Conselhos das Areas de Protecao Ambiental do Distrito Federal.

COGAMA COGAP COGPC

FORMACAO, REPRESENTACAO E COMPOSICAO

Identificacdo e Defini¢do das Representacdes ? ? ? ?
pela via negocial.

Observancia do art. 17 do Dec. 4.340/2002. ? ? ? ?
Existéncia de estratégia para identificagao, ? k4 ? ?
mobilizagdo e capacita¢do das comunidades.

Paridade entre componentes do Poder Publico e ? ? ? ?
da Sociedade Civil.

PRESIDENCIA DO CONSELHO GESTOR

Exercicio da Presidéncia pelo Estado. ? ? ? ?
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FUNCIONAMENTO DO CONSELHO GESTOR

Existéncia de ato de nomeacdo e posse dos ? ? ? ?

conselheiros.

Existéncia de processo autuado para o conselho ? k4 ? ?

Existéncia de Arquivo Publico ? ? ? ?

Existéncia de Regimento Interno ? ? ? ?

O Regimento Interno contém regras de eleigao, ? ? ? ?

perda de mandato e vacancia

O Regimento Interno contém regras de votagao, ? ? ? ?

tomada de decisdes e condugdo de reunides

Regimento Interno com estrutura administrativa ? ? ? ?

definida

Regimento Interno com atribui¢cdes dos membros ? ? ? ?

do conselho para cada érgdo da administragao

Regimento Interno com disciplina para os casos ? ? ? ?

Oomissos.

As reunides sdo periddicas ? k4 ? ?

Reunides bem divulgadas e publicas. ? ? ? ?

Pautas claras e pré-estabelecidas. ? ? ? ?

Secretaria Executiva ? ? ? ?

Estrutura Fisica Minima ? k4 ? ?

Local das reunides € acessivel ? ? ? ?

Convocacio das reunides com antecedéncia de 7 ? ? ? ?

dias

As atas e decisdes sdo publicadas nos didrios ? k4 ? ?

oficiais e em jornais de grande circulagdo.

H4 manutencao e controle de lista de freqii€ncia. ? ? ? ?

Existéncia de Programa de Formacdo Continua ? ? ? ?

de Conselheiros e Comunidade, com ou sem

Plano de Manejo.

Aprovou Zoneamento. ? ? ? ?

Aprovou Plano de Trabalho Anual ? ? ? ?

Aprovou Plano de Manejo. ? k4 ? ?

Aprovacdo de Programas, Projetos e A¢des, ? ? ? ?

ainda que emergenciais.

Andamento de Programas, Projetos e A¢des. ? ? ? ?

Programas, Projetos e A¢des Concluidos. ? k4 ? ?
? ? ? ?

Integracdo com outras Unidades de Conservagao
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e conselhos

Orcamento préprio ? ? ? ?
Decisdes formalizadas e encaminhadas acima de ? ? ? ?
5 por ano.

Possui Relatério Financeiro Anual para a UC ? ? ? ?
Pareceres sobre licenciamento ambiental de obras ? ? ? ?

e atividades na UC, no minimo 5 por ano.

DOS PODERES DO CONSELHO GESTOR

Natureza deliberativa ? ? ? ?
Aprova seu regimento interno ? ? ? ?
Aprova seu plano de trabalho anual ? ? ? ?
Propde e aprova o orgamento da UC ? ? ? ?
Aprova as contas da UC ? ? ? ?
Aprova o Zoneamento e o Plano de Manejo ? ? ? ?
Decide sobre licenciamentos e autorizacdes ? ? ? ?
ambientais

OS CONSELHOS GESTORES E AS OSCIPs

Gestdo por OSCIP ? ? ? ?
OS CONSELHOS GESTORES E OS CONSELHOS MUNICIPAIS DE MEIO AMBIENTE
Gestao por outro conselho ? ? ? ?

Foi adicionada a essa matriz uma coluna com pontuacdo totalmente positiva, ou seja,
com todos os requisitos defendidos no Capitulo 3 como positivos para a formacdo e

funcionamento dos conselhos gestores de APAs. Essa coluna foi denominada de APA ideal.

Com base nessa matriz, foi realizada uma andlise de agrupamento (cluster analisys),
indicada para medidas bindrias de presenca e auséncia, visando verificar a similaridade, ou
seja, o qudo préximo cada um dos conselhos estd do conselho idealizado de APA, e quao
proximos estdo entre si, para depois verificar quais varidveis mais 0s aproximam ou

distanciam do conselho gestor ideal de APA.

A andlise de agrupamento se verifica mais conveniente para o presente caso, pois serve
bem ao comparativo entre amostras, com dados qualitativos bindrios e com uma tabela

homogénea de dados (contingéncia ou ndao-contigéncia) (VALENTIN, 2000).
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Essa andlise também teve por objetivo fornecer a porcentagem de pontos positivos e

negativos em relacdo ao funcionamento e gestdo de cada um dos conselhos.

A andlise de agrupamentos qualitativa (presenga ou auséncia) foi realizada com base no
coeficiente'' de Jaccard'’, que enfatiza os elementos comuns (tanto positivos quanto
negativos) entre as varidveis independentes (KENT;COKER, 1992), no presente caso, os

conselhos gestores.

Optou-se pelo Coeficiente de Jaccard ao invés do Coeficiente de Sorensen, porque, além
da diferenga dos resultados ndo ser significativa em se aplicando um ou outro coeficiente para
os dados obtidos, o Coeficiente de Sorensen é mais indicado para as andlises de agrupamento
onde queira se destacar a ocorréncia simultinea de dois dados, como a ocorréncia de duas
espécies de seres vivos, por exemplo, o que ndo € relevante para o trabalho ora exposto
(VALENTIM, 2000). A andlise de agrupamentos foi desenvolvida através do programa MVSP
(KOVACH, 2004).

A partir dai espera-se corroborar os conceitos e objetivos até aqui encontrados para o
conselho gestor de unidade de conservacdo e relacionar o efetivo cumprimento das fungdes
dos conselhos gestores das APAs do Distrito Federal com: a) modos de formacdo dos
conselhos; b) o modo de operagdo e organizac¢do do conselho que permita que ele cumpra com
seu papel técnico e juridico; ¢) os modos de elaboragdo, execucdo ou revisao do zoneamento e
dos programas e acOes de manejo da APA, destacando o papel fundamental desempenhado
pelas institui¢des de pesquisa nos trabalhos de educacdo e conservacdo ambiental do conselho

e dos habitantes da APA; d) os poderes de decisdo disponiveis ao conselho.

' Vale frisar o conceito de coeficiente. Trata-se da razdo entre o nimero de ocorréncias de um determinado dado
ou fendmeno e o ndmero total, isto €, o nimero de ocorréncias e ndo ocorréncias (CRESPO, 2004).

12 . . P . .
Coeficiente de Jaccard = a/a+b+c, onde “a” € o nimero de elementos comuns aos dois objetos comparados, “b”
¢ o numero de presenca - auséncia e “c” o numero de auséncia-presenca (VALENTIN, 2000).
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5 - A BIOLOGIA DA CONSERVACAO E A GESTAO DAS UNIDADES DE
CONSERVACAO.

5.1 - A Biologia da Conservacao, a Crise Ecolégica Mundial e o Novo Paradigma

Cientifico.

5.1.1 - A Crise Ecolégica Mundial e a Biologia da Conservacao.

Definir a natureza dos conselhos gestores das unidades de conservacdo, bem como
definir a propria natureza das unidades de conservacdo, passa necessariamente pelo
conhecimento da Biologia da Conservacdo e de seu objeto. A Biologia da Conservacao é uma
ciéncia que surge em resposta a uma crise especifica, qual seja, a crescente perda de

biodiversidade em todo o planeta (SOULE, 1985).

A principio, a Biologia da Conservacdo tem dois objetivos: a) entender os efeitos das
atividades humanas nas espécies, comunidades e ecossistemas e; b) desenvolver acgdes
concretas para prevenir, mitigar ou recuperar prejuizos causados pelas atividades humanas
sobre a biodiversidade e sobre os ecossistemas (PRIMACK; RODRIGUES, 2001; MEFFE et
al, 2005). Todavia, para dar conta de seus objetivos, a Biologia da Conservagdo acaba por ter
de enfrentar uma série de outros problemas que vao além da Biologia, interagindo com outras
ciéncias e com os saberes ndo-académicos, tendo, na maioria das vezes, de lidar com questdes
de natureza ética, religiosa, social, politica, juridica e econdmica.

Diversidade Bioldgica ou Biodiversidade é um conceito central da Biologia da
Conservacdo. Deve ser entendido em trés niveis hierdrquicos: na esfera dos genes, na
diversidade de espécies e na diversidade de comunidades e ecossistemas. A diversidade
genética representa a biblioteca natural da vida, ou seja, toda a experiéncia evolutiva da vida
na Terra e suas estratégias de sobrevivéncia e adaptacdo ao meio ambiente. No nivel das
espécies, a biodiversidade representa o alcance das adaptag¢des evoluciondrias e ecoldgicas das

espécies individualmente consideradas em determinados ambientes, enquanto que no nivel das
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comunidades representa a resposta coletiva das espécies as diferentes condi¢cdes ambientais

(PRIMACK ; RODRIGUES, 2001).

A Biodiversidade ou Diversidade Bioldgica de conceito técnico cientifico foi levada a
categoria de bem' e instituto'* juridicos. O Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo
(Lei Federal n°® 9.985, de 18 de julho de 2000 - SNUC) conceituou, no seu art. 2°, inciso 11,
sob a denominacdo de diversidade bioldgica, a

[..] variabilidade de organismos vivos de todas as origens, compreendendo, dentre
outros, 0s ecossistemas terrestres, marinhos e outros ecossistemas aquiticos e os

complexos ecoldgicos de que fazem parte, compreendendo ainda a diversidade
dentro de espécies, entre espécies e de ecossistemas. (MEDAUAR, 2008).

Diversos recursos € servicos ambientais essenciais para o homem dependem da
manutencdo da biodiversidade de genes, espécies e ecossistemas. Ademais, para além desses
impactos sobre a existéncia fisica do homem, pouco se conhece dos impactos que a

monotonizac¢do da vida e da paisagem poderd acarretar a psiqué humana.

Alertam os estudos em Biologia da Conservacdo (MEFFE et al, 2005), que grande
parte da biodiversidade poderd ser perdida antes mesmo de ser conhecida. Muitas relagdes
ecoldgicas serdo eliminadas sem qualquer registro na literatura e os problemas que podem
advir desse fendmeno sdao pouco conhecidos ou completamente desconhecidos. Ademais, a
perda da sécio-diversidade vinculada, também representard, no minimo, a perda da memoria

humanitaria e de informagdes e experiéncias culturais.

Estudiosos da Biologia e de seus vdrios ramos (Ecologia, Paleoecologia, Biologia de
Populagdes, Taxonomia, Genética, dentre outras) advertem para as ameagas atuais promovidas
pelo homem a diversidade de seres e habitats, que podem ser perdidos irreversivelmente em
periodo muito curto (MEFFE et al, 2005; FERNANDES, 2006). Soma-se a isso alteragdes
significativas nos processos ecolégicos do planeta, notadamente o debatido aquecimento

global sobre o qual existem véarios estudos buscando verificar se se trata de uma conseqiiéncia

3 Bem Juridico é tudo aquilo considerado de tal forma relevante para a disciplina social que passa a ter o seu
acesso e uso disciplinado pelo Estado e pelo Direito.
" Instituto Juridico & todo instrumento de disciplina social adotado pelo Direito.
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direta de atividades humanas, como a queima de combustiveis fésseis e florestas, sobre

. . 1
processos naturais como o efeito estufa 5.

Ocorre que a crise atual da biodiversidade tem suas raizes na evolucdo de uma crise
social e de valores da civiliza¢gdao humana, iniciada com a revolucao comercial do século XV e
acentuada com a revolugdo industrial do século XVIII (SANTOS, 2001; CAPRA, 1983). A
atual crise ecoldgica ndo provém apenas da explosdo demografica da espécie humana na terra,
mas principalmente do esgotamento de um modelo de existéncia dessa mesma espécie que se
iniciou na Era Moderna, na Europa, e se espalhou pelo mundo, homogenizando-o,
ambientalmente e culturalmente. Esse modelo de existéncia € freqiientemente denominado de
“modelo desenvolvimentista” e a crise por ele provocada € por vezes chamada “crise da

modernidade” (SANCHEZ, 2000; SANTOS, 2001; FREITAG, 2004).

Nunca na histéria ecoldgica conhecida da Terra e da civilizacdo humana, a populacdo
humana chegou a nimeros tao altos e nunca seu poder de interferéncia nos processos naturais
foi tao efetivo e perigoso. Até o inicio da revolucdo industrial, hd pouco mais de 200 anos,
éramos aproximadamente um bilhdo de habitantes. Hoje estamos atingindo a cifra dos 7
bilhdes de individuos, consumindo muito mais do que o planeta pode oferecer sem prejuizo de

suas fungdes ecoldgicas e do tempo de sua evolu¢ao (MEFFE et al, 2005).

O Brasil, que até 1800 tinha 5 milhdes de habitantes (RIBEIRO, 2006), ja soma mais de
170 milhSes de pessoas atualmente (IBGE, 2007). 81% dessa populacdo atualmente mora
aglomerada nas cidades e boa parte dessa populacdo estd em dreas sem acesso a Servicos
basicos como os de saneamento ambientall6, € sem acesso a outros servicos como dareas de
lazer e integra¢do comunitdria (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2005). Apesar do consumo de
energia e insumos das cidades serem extremamente altos e capazes de sustentar tais servigos, a

distribui¢do desses recursos ndo se dd de forma justa e racional (SPIRN, 1983).

' Relatério do Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climéticas — IPCC — Organizagio Mundial das
Nagoes Unidas (ONU), 2007.

'® Entende-se por saneamento ambiental os servicos de abastecimento de dgua potdvel e coleta, tratamento e
disposi¢do final de esgotos, residuos sélidos e dguas pluviais (Lei n® 11.445/2007).
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Aliado ao nimero de pessoas, fendmeno que por si s6 gera um impacto significativo nos
processos ecoldgicos do planeta, o denominado modelo desenvolvimentista criou um padrio
de exploracdo e produgdo, de consumo, de usos, de comportamentos, de descarte e desperdicio

que, além de ser socialmente injusto, é economicamente insustentdvel (SCHREIBER, 1980).

O modelo desenvolvimentista pode ser caracterizado a partir das mudangas que
provocou nos modos de se produzir conhecimento (Ciéncia), nos modos de relagdes politicas,
sociais e econdmicas (Estado, Economia e Direito) e nos valores humanos relacionados com a

natureza, com o vivo - Etica, Estética, Religido, Filosofia (SANTOS, 2001; CAPRA, 1983).

A Ciéncia comegou a se tornar, notadamente a partir das revolucdes cientificas do século
XVII, fragmentada e excludente de outras formas de saber e de se produzir conhecimento
(CAPRA, 1983). O Estado, apoiado por ela e valendo-se da retérica juridica, concentrou todo

o poder de acdo e decis@o sobre os rumos da sociedade (SANTOS, 2001).

Todavia, ambos, Estado e Ciéncia, passaram, mesmo em sociedades autodenominadas
T . . R .
socialistas” a servir a um valor maior que se colocou a frente de todos os demais valores
humanos, principalmente dos valores ecoldgicos, e alcancou hegemonia global: trata-se do
valor mercado, que, embora ndo assumido abertamente como a principal meta social e
individual, deixa de ser um dos instrumentos de constru¢do do humano, para tornar-se um fim

em si mesmo (HARVEY, 2005; BAUDRILLARD, 2005).

Esse quadro humano gerou as seguintes questdes ecoldgicas das quais se ocupa a
Biologia da Conservacdo (PRIMACK;RODRIGUES, 2001): a) muitas espécies hoje correm o
risco de se extinguirem em um curto intervalo de tempo; b) a ameaca sobre a diversidade
bioldgica aumenta a medida que aumenta a populacdo humana e seus modos ndo sustentdveis
de consumo; ¢) essas ameacas sdo sinérgicas, isto €, derivadas de uma complexidade de
fatores que se intercalam e potencializam seus efeitos danosos e d) a necessidade de maior
compreensdo acerca dos efeitos negativos que a perda de biodiversidade tem sobre a

humanidade.
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A atual crise ecoldgica e suas raizes culturais (politicas, econdmicas, sociais, juridicas,
éticas, dentre outras) ja se constituem um fato reconhecido até mesmo por autores que, nao
obstante defendam que hd uma melhoria da qualidade de vida humana no planeta, ddo por
inexordvel a destruicdo da biodiversidade sempre que essa represente um obsticulo a

“sobrevivéncia humana”, como a produgdo de alimentos (LOMBORG, 2006).

Diante desse quadro e se a denominada crise ecoldgica j4 € evidente e sentida, o que tem
sido feito para enfrenta-la e reverter seus resultados? Como alternativa ao denominado modelo
desenvolvimentista, vérias propostas tém sido apresentadas. Desde a Conferéncia
Internacional do Clube de Roma (MAGALHAES, 2000; SCHEIREIBER, 1980), passando
pelas Conferéncias das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente, ocorridas em Estocolmo,
Suécia, em 1970 (SANCHES, 2000), no Rio de Janeiro em 1990 (ECO 90) e, mais
recentemente em 2002, em Joanesburgo, na Africa do Sul (Rio + 10) essas propostas sio

identificadas sob o manto do conceito de “desenvolvimento sustentavel”.

O desenvolvimento sustentdvel pode ser entendido como um modelo de existéncia
humana que tem como principios bdsicos o respeito a vida em todas as suas formas e
manifestacdes, o respeito a qualidade de vida das futuras geragdes humanas e a busca pela
justa distribuicdo da riqueza produzida a partir do meio ambiente e dos talentos e

conhecimentos humanos (SACHS, 2000).

Ocorre que ha vérios inconvenientes no uso da expressdo ‘“desenvolvimento
sustentdvel”. O primeiro deles € a redundancia do termo. Para ser desenvolvimento ele tem de
ser necessariamente sustentdvel, isto é, ndo pode se esgotar, se exaurir (MILARE, 2007).
Desenvolvimento em verdade, é parte de um processo dialético, de um continuo vir a ser
(LYRA FILHO, 1999). Algo estd sempre em envolvimento consigo mesmo (a tese). Esse algo
desloca sua atencdo para o mundo que o cerca, interagindo, competindo e cooperando com
esse universo, entrando assim em “des-envolvimento” ou “ndo envolvimento” (a antitese),
saindo de si para melhor compreensdo de si mesmo. Do choque do envolvimento (tese) com o

des-envolvimento (antitese) ndo ocorre exaurimento ou esgotamento, mas sim novagao, ou

seja, “nova acdo”, a sintese do ciclo, do movimento, que gera novo movimento, noOvo
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envolvimento. Algo que antes estava envolvido com seu préprio umbigo, se des-envolveu para
poder ver melhor, ver além de seu umbigo e apds, voltar a si com maior consciéncia. Essa
nova visao sobre si mesmo a partir de fora implica ndo na destruicdo, mas na renovagdo do
ser, que volta a se envolver e se des-envolver num moto continuo, cujo objetivo é a
consciéncia plena de si mesmo. Desenvolvimento € portanto a antitese de um processo
dialético que ndo pdra, ndo se exaure, nio se esgota (LYRA FILHO, 1999). E por definigio,

sustentavel.

Outro inconveniente no uso da expressdo “desenvolvimento sustentdvel” para designar
um modelo de existéncia contraposto ao “modelo desenvolvimentista”, € o fato de a palavra
“desenvolvimento” ser utilizada tanto no senso comum popular, quanto no senso comum
tedrico, como sendo sindnimo de crescimento econdmico. Essa expressdo encerra a 16gica do
proprio modelo desenvolvimentista de existéncia individual e coletiva, segundo a qual o
objetivo tultimo da sociedade seria o lucro e a acumulacio de bens, a exacerbac@o dos sentidos

(VARGAS, 2003; BAUDRILLHARD, 2005).

Para esse modelo € desejavel que o crescimento nio tenha limites. Dentro dessa logica, o
ter se torna um fim em si mesmo, a economia se torna um fim em si mesma e a civilizagdo nao
sabe pra onde ir, ou o que fazer. A humanidade acaba tendo o mesmo destino do Rei Midas
que transformava em ouro tudo o que tocava, mas, no final, ndo podia, comer, beber, respirar,

amar, pois ndo se pode comer, beber, respirar ou amar o ouro (VARGAS, 2003).

O homem ndo precisa apenas comer e beber, mas se nutrir, se valer da mesa para
conviver, ter uma relacdo consciente com o produto do préprio trabalho para que a vida faca
sentido, pois o sentido da vida estd no sentido de si mesmo e do mundo no qual se vive
(SHAH, 1977). Para o ser humano nao basta estar vivo; € preciso viver em plenitude, presenca

~ . 7z . 17 . . . s . .
e atencdo. A fome de sentido € a pior fome ' e constitui o ambiente propicio ao fanatismo

religioso e politico ou para o edonismo desenfreado. A expressdo desenvolvimento, portanto,

' A mitologia grega conta a estéria de Erisichton, um homem grosseiro que desprezava os deuses e que
desafiou a deusa Ceres, profanando um bosque a ela consagrado. Como castigo, foi condenado a uma fome
interior eterna. Ndo importava quanto comesse, sempre estava com fome. Ao final acabou por devorar todos os
seus bens, os proprios membros e partes do corpo, vindo a ser libertado apenas com a morte (Bulfinch, 1965).
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indelevelmente vinculada que estd ao conceito de crescimento econdmico, superproducdo e
acumulacdo de bens, ndo pode bem representar um modelo de existéncia que se alterne ao

modelo desenvolvimentista.

Por fim, um dltimo motivo para buscarmos alternativas ao termo ‘“desenvolvimento
sustentdvel” € a sua utilizacao ideoldgica. O termo € freqlientemente utilizado para camuflar o
modelo desenvolvimentista. A expressdo sustentdvel se segue a expressdo desenvolvimento
como forma de fazer acreditar que é possivel conciliar o inconcilidvel. E possivel falar em
mineragdo sustentdvel? E possivel falar em producdo de energia nuclear sustentdvel? E
possivel se falar em monocultura sustentdvel? E possivel falar de megalépoles sustentiveis? E
possivel falar em meia morte? Nao, ndo € possivel. A terminologia “desenvolvimento
sustentdvel” tem um significado ideoldgico, no sentido marxista do termo (LYRA FILHO,
1999), isto é, cria uma informagdo falsa em relag@o a realidade, um simulacro (representag¢do

mentirosa) da realidade (BAUDRILLHARD, 2005).

A expressdo ‘“‘desenvolvimento sustentdvel” ndo deixa claro que para haver
desenvolvimento social e humano € preciso, ndo a busca estéril de procurar conciliar o
inconcilidvel, mas sim fazer opcdes entre os valores e as prioridades do mercado e os valores e
as prioridades do ser humano individualmente e coletivamente considerado. Nao que o homem
deva parar de minerar, plantar ou produzir energia. A questdo aqui € onde ele pode fazer isso,
de quanto ele precisa e quais s@o suas prioridades e reais necessidades. A quem deve servir
uma opcao destrutiva de um ecossistema ou espécie ou até que ponto se deve priorizar as
necessidades humanas em detrimento da existéncia e necessidades de outros seres vivos?

E preciso, portanto, uma nova denominacio para designar um modelo de vida, de
existéncia individual e coletiva que se contraponha ao denominado ‘“‘modelo
desenvolvimentista”. Como o modelo de existéncia nesse trabalho reconhecido como
alternativo ao denominado ‘“modelo desenvolvimentista” nao foge substancialmente do
modelo apresentado pelo professor Ignacy Sachs, ou seja, se guia pelos mesmos trés principios
basicos: a) preservar todas as formas de vida humanas e ndo humanas; b) preservar as

possibilidades de existéncia das futuras geracdes, humanas e ndo-humanas, e; ¢) buscar uma
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distribuicdo mais justa e racional dos recursos naturais e dos talentos e conhecimentos
humanos, em prol da evolucdo material e espiritual possivel do homem, presente e futuro,
substitui-se, no presente trabalho, a expressdo ‘“‘desenvolvimento sustentdvel” por
“envolvimento ecoldgico” para denominar esse novo paradigma, valendo-se para tanto da

ética do cuidado defendida pelo professor Leonardo Boff (BOFF, 2003).

Utiliza-se a expressdo envolvimento porque este € o ponto de partida e de chegada de um
ciclo dialético. O fim tltimo de algo num processo dialético é constantemente chegar a si. E
justamente o que falta hoje para a nossa civilizacdo moderna: olhar para si, enfrentar a si
mesma e seus problemas reais. Ela precisa se envolver mais com as questdes reais de sua
existéncia e se distrair ou se des-envolver menos. A palavra envolvimento utilizada no
presente trabalho representa uma opg¢do, um compromisso. Mas, compromisso com o qué? O
envolvimento aqui € um envolvimento ecoldgico, ou seja, € um compromisso com a atual

situacdo da civiliza¢do humana e da vida no planeta Terra.

Usa-se a expressdo ‘“ecoldgico” e ndo “humano”, porque entende-se que todo ser
humano € um ser ecoldgico, isto €, os problemas humanos sdo uma modalidade de problema
ecoldgico, pois, por definicdo, um ecossistema, em qualquer escala, é a interagdo de elementos
vivos com elementos ndo vivos e vice-versa e, por certo o ser humano e sua civiliza¢do sao
elementos vivos desse ecossistema chamado Terra (LOVELOCK, 2006). A expressdao
“ecoldgico” é, portanto, mais abrangente que a expressao “humano”, na medida em que o ser
humano e sua civilizagdo s@o parte biosfera, ndo estando dissociados da realidade ecoldgica a

qual compartilham com as bridfitas, as baleias e a atmosfera (LOVELOCK, 2006).

5.1.2 - O Novo Paradigma Cientifico e a Biologia da Conservacao.

Dentro da Ciéncia, nos dultimos 30 (trinta) anos, emerge um novo paradigma
(SANTOS, 2000). Trata-se, em verdade do resgate de uma maneira verdadeiramente
experiencial de se produzir o conhecimento. Tal método influencia e influenciard a producdo
de conhecimento no campo da conservacdo da natureza e da gestdo ambiental. Vdrias sdao as

ciéncias hoje que procuram a constru¢io de uma epistemologia que busca superar segregacoes
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e dicotomias entre os varios ramos do conhecimento (SANTOS, 2000; LEFF, 2004). A
Biologia da Conservacgdo também representa uma das inimeras manifestacoes cientificas do
novo paradigma e apdia reagdes ndo apenas epistemoldgicas dentro da ci€ncia, mas também

reacOes politicas e juridicas ao denominado “modelo desenvolvimentista”.

O paradigma cientifico emergente possui quatro caracteristicas basicas (SANTOS, 2000)
e podem ser identificados na Biologia da Conservacdo. Primeiro funda-se na idéia de que todo
conhecimento cientifico-natural é também cientifico-social, buscando quebrar a dicotomia

que se criou entre homem e natureza.

Depois, segundo o novo paradigma, todo conhecimento é ao mesmo tempo local e
total, ou seja, busca evitar a excessiva fragmentacdo e especializacdo do conhecimento. Aqui
nasce uma epistemologia ambiental (LEFF, 2000; LEFF, 2004), que faz dialogar em vérios
graus de complexidade (pluridisciplinariedade, interdisciplinariedade e transdisciplinariedade)

os varios ramos da ciéncia e do conhecimento humano (GUSTIN; DIAS, 2000).

Em terceiro lugar, todo conhecimento é auto-conhecimento, isto é, a ciéncia passa a
considerar os valores do cientista e dos financiadores da pesquisa como elementos da
pesquisa, varidveis que também devem ser ponderadas. E, por fim, todo conhecimento
cientifico visa constituir-se em senso comum, isto é, deve ser elemento a dialogar com os
saberes ndo cientificos, democratizar o saber como possibilidade de evolugdo cultural e
espiritual do homem, sem, contudo, perder o compromisso de uma busca responsivel e

desmistificada pelo conhecimento.

Pode-se afirmar que a Biologia da Conservagdo surge como ciéncia construida nos
moldes do novo paradigma cientifico. Seu préprio objeto lhe impde essa condi¢do. Nao
obstante seu objetivo primordial seja a conservacao da biodiversidade, o meio social é também
¢ também trabalhado pela Biologia da Conservacdo, ainda que se trate de um objeto

secundario.
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O bidlogo da conservagdo por vezes tem de enfrentar, ou ao menos considerar na sua
pesquisa, questdes sociais e politicas, muitas vezes em parceria com outros ramos da ciéncia,
com os habitantes humanos do ambiente que se estuda e com o Estado, pois s@o as atividades
humanas a maior interferéncia hoje na biodiversidade, mais precisamente a causa de sua
perda. Ademais é possivel afirmar que o homem é o problema ecolégico do homem.
Guardadas as devidas proporg¢des, o bidlogo da conservagdo é também um gestor ambiental de
conflitos e recursos materiais indispensdveis a existéncia humana, mas cujo objetivo principal

é a preservacgdo da biodiversidade.

Verificam-se, portanto, todos os pressupostos do paradigma cientifico emergente, nos
termos definidos por Boaventura de Sousa Santos (Santos, 2000) de uma nova epistemologia
cientifica dentro do objeto e do método da Biologia da Conserva¢do. Em primeiro lugar
porque o objeto da Biologia da Conservacdo € definido por um valor ético e econdmico claro,
qual seja, proteger a biodiversidade seja por seus valores intrinsecos, construgdes
experimentais, éticas e religiosas do homem, seja por seus valores utilitaristas de servigos,

bens, informacgdes e estética que servem ao homem e sua qualidade de vida.

Na Biologia da Conservagdo o cientista ndo pode se distanciar de si mesmo afirmando
uma falsa neutralidade e imparcialidade na producdo do conhecimento. Pelo contrério; é
pressuposto metodolégico do bidlogo da conservacdo buscar uma imparcialidade real,
reconhecendo valores no seu processo de pesquisa e lidando claramente com eles. Afirma-se
aqui, portanto, que todo conhecimento é auto-conhecimento, pois a ciéncia assume um valor
ético como elemento metodoldgico e o cientista passa a ndo se distinguir de seu objeto de
estudo (SANTOS, 2000). A ciéncia moderna tem de considerar que a experiéncia € um fator
indispensavel e fundamental para todos os ramos do pensamento humano e nao pode resumir a
experiéncia do aprendizado ao conceito de ‘“experimento”, onde o experimentador
supostamente poderia permanecer tanto quanto possivel fora da experiéncia. Ao contrario, o
experimento € parte da experiéncia e esta ndo se resume ao trabalho controlado de laboratério

(SHAH, 1977).
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Nao que o fato de se admitir um objetivo para a ciéncia a torne “parcial” e, na origem,
destituida da isenc@o necessdria para se chegar a verdade. Trata-se de se considerar um
elemento objetivo muitas vezes oculto nas pesquisas cientificas, que perpassa subliminarmente
as acdes e direcdes que sdo tomadas por cientistas e suas instituicdes. Trata-se aqui de adotar
uma postura de “sébria indiferenca” perante o objeto de pesquisa (VARGAS, 2003). Na
Biologia da Conservacdo a assun¢do de um valor objetivo lhe d4 um norte e a torna mais
comunicavel ainda (POOPER, 2003). As verdades inicialmente assumidas, seus axiomas, nao
sdo dogmas, mas referenciais de pesquisa que por certo irdo evoluir com o tempo, a medida
que o conhecimento sobre os fatos avanga. Por isso, correto se dizer que o conhecimento
produzido pela Biologia da Conservagdo € auto-conhecimento, isto €, auto-conhecimento tanto

para o cientista da conservagdo, como para a propria Biologia da Conservacao.

E também possivel se verificar a atuagiio do novo paradigma cientifico emergente na
Biologia da Conservagdo, uma vez que dentre seus principios de atua¢do mais importantes estd
o de que a presen¢a humana, as necessidades humanas, as correcdoes de rumo e valor que
devem ser discutidas pelo homem na sua relagdo com o meio ambiente, devem ser incluidas

no planejamento da conservacdao (MEFFE et al, 2005; RICKLEFS, 2003).

Confirma-se aqui também que todo conhecimento cientifico-natural € também
cientifico-social e, como o sucesso do objeto dessa ciéncia € o conhecimento sobre a
biodiversidade e a sua protecdo, isso implica dizer que ela deverd constituir-se em senso
comum social, ou seja, numa nova postura cultural da sociedade frente ao meio ambiente, e
ndo apenas um conhecimento restrito a academia. A Biologia da Conservagao €, por exemplo,
fonte de conhecimento e parte do fundamento tedrico da educacdo ambiental e cidada do
individuo privado e coletivo. Exemplo claro disso sdo os intimeros projetos de conservacio
hoje existentes que ndo se limitam a investigacdo e observacgdo da interferéncia das atividades
humanas nos processos ecoldgicos e bioldgicos, buscando ir além e entender e enfrentar as
causas sociais, politicas, econdmicas e juridicas que afetam esses processos e, desse modo,
incentivar novas posturas e criar novos mecanismos econdmicos, juridicos, sociais que levem
a sociedade a adogdo da preservacdo efetiva da vida em todas as suas formas (FELFILI et al,

2005; MEFFE et al, 2005).
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Por fim, trata-se de uma ciéncia total e local. A Biologia da Conservacdo é uma ciéncia,
em primeiro lugar, interdisciplinar, ou seja, que busca a coordenac¢do dos principios e dos
métodos de vdrias outras ciéncias e ramos do conhecimento como forma de enfrentar
problemas tedricos especificos e da sua aplicacdo pratica (GUSTIN; DIAS, 2000). Em
segundo lugar, porque ndo s6 faz interagir campos do conhecimento académico, como também
do senso comum popular, isto é, do conhecimento e praticas efetivamente realizadas pelo
cotidiano social (SANTOS, 2000). Desse modo ela busca influenciar o comportamento social
e por ele é influenciada, ndo de forma passiva, mas critica, objetivando a autocritica e a
revisdo das teorias e praticas diante de novas constatagdes e problemas empiricos e tedricos,

vez que, toda ciéncia, para ser ciéncia, deve se reconhecer falivel e passivel de evolugdo

(POOPER, 2003, MAGNUNSSON, 2003).

A Biologia da Conservagdo, assim como outras ciéncias, nasce em resposta a
fragmentacdo do conhecimento (sem didlogo com o todo) e a0 mesmo tempo busca evitar a
sua homogeneiza¢do (valorizacdo dos saberes especiais e locais). Trata-se de uma ciéncia
interdisciplinar que, tendo como ponto de partida as ciéncias naturais, sobretudo a Ecologia e a
Biologia, busca fundir o objeto cientifico de disciplinas “naturais” com *“sociais”, evoluindo
para uma ciéncia cujo objeto serd de tal forma préprio, que demandard uma epistemologia
peculiar, formando uma ciéncia transdisciplinar (LEFF, 2000; LEFF, 2004; GUSTIN ; DIAS,
2000). Boaventura de Sousa Santos (2000) lembra que muitas sd@o as ciéncias que estdo a
representar esse novo paradigma e cita, como exemplo de ci€ncias que possuem epistemologia
muito prépria e desafiadora, semelhante a Biologia da Conservacao, a Psicologia, a Geografia,
a Ecologia, a Astronomia, a Arqueologia e a Paleontologia e Paleoecologia, ciéncias, alids, em

estreita ligacdo com a Biologia da Conservacao.

A Biologia da Conservacdo possui ainda uma caracteristica que lhe é propria: € uma
ciéncia criada para enfrentar uma crise, a crise da biodiversidade. Ela muitas vezes tem de
desenvolver teorias e testd-las em face da urgéncia e da iminéncia da destrui¢do de uma

espécie, populacdo ou habitat sobre os quais ndo had ainda informacdo suficiente. Por essa

40



razio os autores e teéricos da Biologia da Conservacio e os ecologistas'® desenvolveram
principios de acdo e cuidado fundamentais para o desenvolvimento de seus trabalhos,
principios esses que acabaram por ser incorporados as legislagdes nacionais e internacionais,
como é o caso dos principios da precaucdo e da prevencdo e do valor intrinseco da
biodiversidade (MACHADO, 2008; ANTUNES, 2008; MILARE, 2007; MEFFE et al, 2005).
Aqui a Biologia da Conservagio mostra sua interagdo com a Etica, com a Ciéncia Politica e
com o Direito. Vé-se, portanto, que a Biologia da Conservacdo € uma ciéncia extremamente
revoluciondria, seja por seu objeto, seja pelo seu método ainda em construcdo, seja pela
relacdo que estabelece com outras ciéncias e com os conhecimentos ndo cientificos (senso

comum).

No bojo dessa nova ciéncia, cujos desafios ndo diminuem suas potencialidades, é que se
constréi a base tedrica e pratica para a criacdo e gestdo de uma série de estratégias de
conservacdo, que visam combater as principais causas de perda de biodiversidade do planeta,

além de outros problemas ecoldgicos e sociais.

Dentre essas estratégias estdo as unidades de conservacdo da natureza e seus
instrumentos de gestdo, quais sejam, os planos de manejo e os conselhos gestores. As unidades
de conservagao, portanto, juntamente com seus instrumentos de gestdo compartilham o mesmo
destino da ciéncia que lhes orienta, qual seja, promover a protecdo da vida em todas as suas
formas, descobrindo e promovendo, para tanto, a constru¢do de novos valores sociais e a
adogdo de novos padrdes de vida para a sociedade atual, seja no campo tecnoldgico, seja no

campo das relacdes humanas.
5.2 - Perda de Biodiversidade do Planeta e Estratégias de Conservacao.
Virias sdo as causas de perda de biodiversidade no planeta identificadas e estudas pela

Biologia da Conservacdo. Podemos identificar causas diretas e indiretas dessa perda

(GUAPYASSU, 2006). As causas diretas, em sintese, sdo a destrui¢do e a degradacdo de

18 - . . ~ ~ . £
Utilizamos o termo “ecologista” para designar a pessoa que, ndo obstante ndo seja ou atue como um eco6logo,
trabalha e se engaja em projetos de conservagao da biodiversidade no planeta.
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habitat, (notadamente a polui¢do e a fragmentacao), invasdo de espécies introduzidas e super-
exploracdo de recursos vivos e ndo-vivos. As causas indiretas sdo aquelas que promovem as
causas diretas, todas relacionadas com o modelo desenvolvimentista ja discutido, podendo ser
resumidas no seguinte: crescentes indices demograficos, tecnologias ndo sustentdveis de
exploracdo e uso de recursos, op¢des de usos e valores éticos, politicos, religiosos e juridicos
que determinam certos modos de usar os recursos naturais, desigualdade social entre castas
sociais e nacdes no acesso e uso de recursos naturais, supremacia de determinadas atividades
econdmicas sobre outras e monopolio de mercados, da informacdo, do conhecimento e de

tecnologias alternativas de producao (GUAPY ASSU, 2006; PELIZZOLI, 2004).

O modo de vida da modernidade e os valores que o sustentam, portanto, sdo as causas
indiretas de perda de biodiversidade do planeta. Sua légica de acumulacdo de bens de
producdo e consumo impde uma freqiiéncia e um grau de interferéncia nos componentes
ecoldgicos que inviabiliza o uso ecologicamente envolvido de recursos a médio e longo prazos
e a sua disponibilizac@o para o saciamento das necessidades basicas dos mais de 6 bilhdes de

habitantes humanos e os outros seres vivos deste Planeta.

Para o enfrentamento dessas causas de perda de habitats e de biodiversidade, a
Biologia da Conservag¢do tem produzido informagdes, questionado valores sociais, éticos,
religiosos e juridicos, buscado alternativas econdmicas e politicas e desenvolvido técnicas de
conservacao, no nivel das espécies e populagdes e no nivel das comunidades ecoldgicas. Essas
técnicas e instrumentos criados, bem como os valores ecologicos ai embutidos, tém sido
incorporados pela legislacio ambiental mundial e brasileira (BRITO, 2000). Dentre eles estdo
as unidades de conservagdo e seus mecanismos de gestdo que se sintetizam no seu plano de

manejo e conselho gestor.

O conselho gestor e a unidade de conservagdo constituem foruns locais ou regionais de
discussdo politica e econdmica para o desvendamento de alternativas a sobrevivéncia digna do
homem com respeito as demais formas de vida existentes e com respeito a justica na

distribui¢do dos recursos. Dentre as estratégias da Biologia da Conservacdo, a unidade de
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conservacao de protecao integral é, se efetivamente implementada, a mais eficiente e completa

para o enfrentamento das causas de perda de biodiversidade apresentadas.

Existem basicamente duas estratégias de conservacdo: a conservacdo ex situ e a
conservacao in situ. Conservacgado ex situ ou fora da natureza ““é a preservacdo de componentes
da diversidade bioldgica fora de seus habitats naturais em ambientes artificialmente mantidos
como zoolo’gicoslg, aqudrios, jardins botanicos® e bancos de gens” (GUAPYASSU, 2006). A
conservacdo in situ ou na natureza, ¢ a mais recomendada e a mais eficiente, principalmente
para a prote¢do de comunidades e manuten¢do da dindmica dos processos naturais. O conceito
foi positivado no art. 2° inciso VII, da Lei do SNUC como sendo a “conservagcdo de
ecossistemas e habitats naturais e a manutencdo e recuperacdo de populacoes vidveis de
espécies em seus meios naturais e, no caso de espécies domesticadas ou cultivadas, nos meios

onde tenham desenvolvido suas propriedades caracteristicas” (MEDAUAR, 2008).

A conservacdo ex situ é recomendada para a prote¢do de espécies e populacdes com
grandes exigéncias de espaco, mas que estdo sofrendo com a fragmentacao e destruicao de seu
habitat, sendo levada ao declinio. Todavia, a conservagdo ex situ s6 faz sentido se combinada
com a conservagao in situ. Manter alguns exemplares de uma espécie vivos por procedimentos
artificiais e em cativeiro, desconsiderando a possibilidade de se devolvé-los a natureza ou ao
menos manter espécies e suas populagdes vidveis em seu ambiente natural €, em verdade,
reconhecer sua extin¢cdo ecoldgica, embora ndo a extingdo bioldgica. Isso porque ndo faz
sentido manter uma espécie fora do seu processo evolutivo e sem cumprir suas funcdes
ecoldgicas, ndo obstante, se aliada a conservacdo in sifu, a conservagdo ex situ matém um

“pool” genético da espécie, que também pode ser garantido em bancos de tecido.

A conservacdo ex situ deve ser considerada como um instrumento de monitoramento e
manejo de espécies e populagdes raras ou ameacadas de extingdo de forma a garantir sua

existéncia e viabilidade na natureza. As estratégias de conservacao ex situ e in situ devem ser

" No Brasil, a disciplina de Jardins Zoolégicos é feita pela Lei Federal n° 7.173/83, e por vérios atos
administrativos normativos do IBAMA.

205 Jardins Boténicos sdo objeto da disciplina da Resolugdo n° 339, de 25 de setembro de 2003, do Conselho
Nacional de Meio Ambiente - CONAMA.
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consideradas abordagens complementares, sendo a conservacio ex situ um dos instrumento da
conservacdo in situ. Ao se adotar com exclusividade a conservagdo ex situ, ndo teremos, em
verdade uma estratégia de conservacdo, mas uma opcdo pela colecdo de fdsseis vivos

(PRIMACK; RODRIGUES, 2001).

A estratégia de conservacdo in situ mais recomendada para a efetiva prote¢do da
biodiversidade € a criagdo de unidades de conservacdo de protecdao integral. Todavia, essa
deve ser aliada a criacdo de unidades de conservacao de uso sustentdvel e outros instrumentos
de gestdo territorial como os Planos Diretores Municipais e os denominados Zoneamentos
Ecolégico-Econdmicos que também cumprem papel decisivo na conservacdo in situ,
estabelecendo zonas de amortecimento, corredores ecoldgicos e padrdes diferenciados de uso
dos recursos naturais. Isso porque ndo é possivel conseguir fazer com que um ecossistema e
suas espécies desenvolvam seu papel evolutivo e ecoldgico isolando-os. Tampouco se pode
conceber a conservagiao sem pensar na estruturacdo da paisagem e das atividades humanas, de
forma a poder harmonizar a presenca e convivéncia desses seres vivos. Por conta disso é que
se faz necessdrio conciliar espacos intocados ou relativamente intocados com espacos

ocupados e utilizados pelo homem de maneira ecologicamente envolvida.

A protecdo de espagos intactos deve, dessa forma, se articular com o planejamento da
gestdo territorial dos espacos ocupados pelo homem, de forma a harmonizar a ocupagdo
humana com os projetos de conservacio de protecdo integral. Os ecossistemas e todas as suas
comunidades vivas podem ser protegidos pelo estabelecimento de espacos especialmente
protegidos, dentro e fora de unidades de conservacdo e ainda com apoio da restauragio e da
recuperacao ecoldgica em espagos ja antropizados, que poderdo servir tanto a protecdo integral
da natureza, quanto a reutilizacdo por atividades humanas, evitando, assim, novas pressoes

sobre espacos ndo alterados.

Os ecossistemas da terra podem, desse modo, ser classificados desde os mais intactos, ou
seja, os que possuem a menor interferéncia humana possivel e os mais antropizados, como
areas rurais e cidades, que também devem ser considerados ecossistemas, ainda que mais

homogéneos e pobres em biodiversidade (SPIRN, 1994). Em cada um desses ecossistemas é
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possivel se estabelecer a conservagdo, a preservaciao e a recuperacdo ambiental. Todavia, é
imperioso lembrar que essas estratégias de conservag¢do da biodiversidade s6 fazem sentido
com a manutencdo de grandes espacos integralmente protegidos da antropizacdo humana, que,
no caso brasileiro, sdo as unidades de conservacio de protecdo integral, seguidas das Areas de
Preservacao Permanente (artigos 1°, 2° e 3° do Cdédigo Florestal Brasileiro, Lei n® 4.771/65 —

MEDAUAR, 2008).

5.3 - As Unidades de Conservacao.

5.3.1 - Conceito de Unidade de Conservacao.

O conceito contemporaneo de unidade de conservacdo surge em 1870, nos Estados
Unidos, com a criacio do Parque Nacional de Yellow Stone *' localizado em territérios dos
estados de Montana, Idaho e Wyoming, ainda que, como adverte BRITO (2000), a defini¢ao
do conceito moderno de parque ja houvesse sido esbocada no ano de 1830 por George Catlin e
que tenham existido outros tipos de dreas protegidas definidas anteriormente da criacdo do
referido parque. Desde a criacdo do primeiro parque contemporaneo até hoje, o maior
argumento para a criacdo de dreas naturais protegidas, ao contrdrio do que ocorreu com 0s
bosques, santudrios e reservas de caca da antiguidade, da idade média e do absolutismo
moderno, foi a sua fun¢do de preservacido de espagos onde a populacdo em geral pudesse

desfrutar do lazer em contato com a natureza (BRITO, 2000; MAGALHAES, 2003).

A figura do parque, por muito tempo, passou a ser tratada como sindénimo de unidade de
conservacdo e por um bom tempo ndo se pensava em dreas protegidas voltadas
exclusivamente para a preservacdo da natureza, sem qualquer interferéncia humana ou com
interferéncias muito diminutas ou qualificadas como a pesquisa cientifica. Ou o contrério; ndo
se trabalhava a hipétese de se tentar transformar territérios ja inteiramente ocupados pelo ser
humano em unidades de conservagao com o objetivo de ordenar a presengca humana e garantir
funcdes ecoldgicas basicas do ecossistema, como hoje ocorre com as Areas de Prote¢do

Ambiental brasileiras.

! www.nps.gov/yell
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No final do século XIX e inicio do século XX, portanto, quanto ao entendimento do que
seja unidade de conservacdo ou parque, prevalece a corrente dos denominados
preservacionistas, representados por figuras ilustres como os naturalistas John Muir e Aldo
Leopoldo, para os quais uma unidade de conservagdo deveria ser um espago intocado (MEFFE
et al, 2005; BRITO, 2000). Todavia, sem descuidar da necessidade da existéncia de tais
espacos, surgiram conservacionistas defensores do uso racional e ‘“‘sustentdvel” dos recursos
naturais. Seu maior representante foi Gifford Pinchot, para o qual a conservacdo deveria se
basear em trés principios: o uso dos recursos pela geracdo presente, a prevencdo do

desperdicio e a garantia de que os recursos naturais pudessem servir a todos (BRITO, 2000).

Até 1933 ja haviam sido criados parques em vérios locais do planeta, ndo existindo,
todavia, um conceito mundial para parques ou mesmo um conceito que abarcasse todas as
categorias existentes de unidades de conservacdo. No Brasil, a partir da “Era Vargas”, o
Estado comeca a incorporar em seu patrimonio os recursos naturais antes considerados pelo
ordenamento juridico brasileiro como coisa de ninguém (res nullius™), ou seja, aquilo que
pertencia a quem chegasse primeiro e conseguisse, com seu poder politico, econdmico, bélico,
etc, manter-se e legitimar-se na propriedade desses recursos (SILVA, 2000; IRVING, 2006;
SANCHEZ, 2000).

Aos poucos, todavia, o Estado e o Direito brasileiros, sob o argumento de melhor
distribuir a riqueza nacional e impulsionar o progresso econdmico do Pais, foram
. e A 1.1 . ~ 23
incorporando ao patrimdnio “publico” todos os recursos naturais, a exemplo da dgua™, da

24 25 L 26 o .
fauna™, de parte da flora™ e dos minérios™, bens antes apropridveis por quem tivesse poder

22 Res Nullius, do Latim “coisa de ninguém”.

* A prépria dgua, até a promulgagio da Constitui¢io Federal, em 5 de outubro de 1988, podia ser incorporada ao
patrimonio privado. Hoje a gestdo das dguas € disciplinada pela Lei da Politica Nacional de Recursos Hidricos
(Lei n° 9.43397) e por outras normas editadas ainda na década de 30, ja parcialmente revogadas como o Cédigo
de Aguas de Getilio Vargas (Decreto n° 24.64334) e ndo se admite sua propriedade privada. As dguas brasileiras,
portanto, ou sdo bens da Unido, ou constituem bens do Estados-membros.

** A fauna passa a ser bem da Unidio com o Cédigo de Fauna em 1967.

25 A flora é considerada um bem de interesse coletivo e difuso, embora siga a dominialidade das terras onde se
encontram. Todavia, os institutos da Area de Preservacdo Permanente e da Reserva Legal, dentre outros
instituidos pelo Cédigo Florestal Brasileiro, estabelecem limitagcdes e proibicdes de uso a propriedade privada,
limitando o poder privado de dispor de recursos ecoldgicos que, em verdade, possuem fungdo social e publica, a
exemplo da flora, em todas as suas fitofisionomias e biomas.
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econdmico e politico para fazé-lo. Mesmo essa apropriagdo ndo foi suficiente para defender e
melhor distribuir esses recursos, uma vez que pelos regimes concessiondrios e
permissiondrios, as mesmas elites econdmicas e politicas conseguem pela concessdo do Estado
que dominam, o que antes conseguiam pela violéncia e outros mecanismos de poder (SILVA,

2000).

Sob um forte espirito nacionalista e ufanista, portanto, foram criados, no Brasil, vérios
Parques Nacionais e outras unidades de conservacdo, simbolos do orgulho nacional e da
poténcia territorial do Brasil. O fendmeno se repetiu na década de 70, sob o regime militar
instaurado em 1964 (SANCHEZ, 2000). Até esse momento, no Brasil, portanto, as unidades
de conservacdo se confundiam com os parques e antes de serem um instrumento de
conservacdo e envolvimento ecoldgico propriamente dito, eram encarados como verdadeiros

monumentos nacionais voltados a visitacao publica.

Com a finalidade de definir um conceito para os parques foi convocada a Convengao
para Preservacdo da Fauna e da Flora em seu estado Natural, em Londres. Sete anos depois
(1940) foi realizada a Conferéncia para a Protecdo da Flora, da Fauna e das Belezas Cénicas
Naturais dos Paises da América, conhecida como Convencdo Panamericana, realizada em
Washington, EUA, com o objetivo de discutir as experiéncias dos paises ali representados e
dos resultados da Conferéncia de Londres. Buscou ainda o comprometimento dos paises sul-
americanos na criacdo de dreas naturais protegidas e, principalmente, unificar os conceitos e

objetivos de algumas unidades de conservagdo (BRITO, 2000).

Em 1948, no Congresso organizado pelo Governo Francés e a UNESCO, a fim de
coordenar e iniciar trabalhos de cooperagdo e orientacdo internacional na criacdo e gestdao de
espacos especialmente protegidos e outras atividades relacionadas com a protecdo da natureza,
foi fundada a Unido Internacional para a Protecdo da Natureza (UIPN), que englobava

instituicdbes governamentais € ndo-governamentais. Inicialmente a UIPN ocupou-se da

% O minério, pelo artigo 20, IX, da Constitui¢io Federal, é bem pertencente 2 Unido Federal, o qual pode ter sua
exploragdo concedida ao particular. O 6rgdo responsavel por essas concessdes é o Departamento Nacional de
Producio Mineral — DNPM. O Cédigo de Minas Brasileiro é o Decreto-Lei n® 22767, que gragas a varias
alteracdes, ainda estd em vigor, todavia, defasado em vérios aspectos.
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preservacdo de mamiferos populares de grande porte, todavia, em meados dos anos 50, a
constatacdo 6bvia de que era impossivel preservar qualquer espécie sem a preservacdo do seu
habitat e de todos os processos ecoldgicos que o sustentam (MEFFE et al, 2005) levaram a
UIPN a rever sua estratégia de acdo, passando a atuar tanto em espagos de preservacio
(protegdo integral), quanto de conservagdo sentido amplo (prote¢do integral e uso sustentdvel),
atuando nas dreas lindeiras das unidades de conservacdo e enfrentado problemas sociais
causadores dos problemas ambientais. A partir de 1965 a UIPN muda sua sigla para UICN -
Unido Internacional para a Conservacao da Natureza (BRITO, 2000; UICN, 2007).

No final dos anos 60 e inicio dos 70 a comunidade internacional atentou para o fato de
que o problema ambiental do planeta deveria ser trabalhado de forma integrada por todos os
paises, vez que todos os problemas ambientais do globo estdo de alguma forma inter-
relacionados. Outra questdo que comegou, entdo, a ser enfrentada foi a dos conflitos entre
populacdes humanas e dreas protegidas e as vdrias questdes sociais, politicas e econdmicas
que levavam a destrui¢do de habitats. Em 1968, Paris, ocorreu a Conferéncia da Biosfera e em
1970, como um desdobramento de 1968, veio a primeira conferéncia das Nagdes Unidas sobre
Meio Ambiente - Conferéncia de Estocolmo, Suécia, em 1970 (BRITO, 2000; SANCHEZ,
2000; UNESCO, 2003). Da Conferéncia de Estocolmo surge o Programa das Na¢des Unidas
para o Meio Ambiente — PNUMA, financiando e apoiando varios projetos envolvendo
unidades de conservacdo. Também nos anos 70 foi, langado pela UNESCO, o Programa o
Homem e a Biosfera com a proposta de tentar integrar biorregides ocupadas, semi-ocupadas
ou pouco ocupadas pelo homem, buscando resgatar a relacio do homem com a natureza

(UNESCO, 2003).

Discutindo a possibilidade da manutencdo de pessoas em espacos especialmente
protegidos, a 11* Assembléia Geral da UICN, em 1970, no Canadé, e a 10* Assembléia Geral
da UICN, em 1975, no Zaire, alertaram para a necessidade de a conservacdo buscar também a
ndo degradacdo social, cultural e econdmica de grupos humanos (BRITO, 2000). Comeca a se
esbogar a necessidade de criar unidades de conservacdo para além das unidades de protecdao

integral, ampliando o conceito de unidade de conservacdo de estratégia de conservacao in sifu,
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para instrumento de conservagdo in situ, gestdo territorial e de disciplina do acesso e uso de

recursos naturais.

Todavia, isso ndo significou a substitui¢do das unidades de protecdo integral, mas sim a
adocdo de mais um instrumento para a sua viabilizac@o e para a melhoria da qualidade de vida
humana, qual seja, as unidades de uso sustentdvel ou de uso direto de recursos naturais.
Importante frisar que as unidades de uso sustentdvel vdo, juntamente com zonas de
amortecimento e corredores ecolégicos, compor instrumentos para a viabilizacdo das unidades

de protecdo integral.

Sozinhas, as unidades de uso sustentdvel acabam perdendo sua func¢do de protecdo da
biodiversidade e dos processos ecoldgicos bdsicos e passam a desempenhar um outro papel
ndo ecoldgico, mas apenas econdmico ou politico de ordenagdo territorial. De outra sorte, as
unidades de conservacdo de protecdo integral, sozinhas e isoladas, nunca vdo cumprir seu
papel de protecdo da biodiversidade, pois precisam, para enfrentar os efeitos do isolamento e
fragmentacdo de habitats, do apoio de unidades de conservagdo de uso sustentdvel que
busquem conciliar a presenca humana com necessidade de se combater esse isolamento e

fragmentacao.

Em 1980, a UICN-PNUD-WWEF apresentaram o texto intitulado “Estratégia Mundial
para a Conservagdo” buscando, como objetivos, manter processos ecoldgicos essenciais € 0s
sistemas vitais do planeta, preservar a diversidade genética e assegurar o aproveitamento
humano sustentado das espécies e dos ecossistemas (BRITO, 2000). O texto buscou incentivar

principalmente a conservagao integrada com as denominadas comunidades tradicionais.

No ano de 1985 a ONU e a UICN passaram a considerar como parques hacionais as
unidades de conservacdo que possuissem em seu interior ocupagdes humanas (rurais ou
urbanas, ou ambas), desde que essas dreas estivessem restritas a uma zona especifica da
unidade e ndo prejudicassem a conservagdo efetiva das demais zonas. Tratava-se, em verdade,
de unidades de conservacdo com fungdes de gestdo territorial e preservacao da paisagem que

hoje constituem o objeto das Areas de Protecio Ambiental brasileiras, e que em paises como
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Portugal, Espanha, Japao e Inglaterra recebem a alcunha de parques naturais ou simplesmente

parques (IBAMA, 2001; BRITO, 2000).

Com a segunda Conferéncia Nacional das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, realizada em 1990, no Rio de Janeiro (ECO-90), amplia-se o discurso de
que a conservacdo deve trazer beneficios mais 6bvios as comunidades locais, isto €, deve
também ser uma oportunidade para o enfrentamento de problemas sociais locais, uma vez que,
na grande maioria dos casos, os problemas ambientais estdo estreitamente vinculados a
problemas culturais, sociais, politicos e econdmicos (MEFFE et al, 2005). Para tanto, a
politica de conservacdo deveria necessariamente ser integrada as politicas econdmicas e de

gestdo do acesso e uso de recursos naturais pelas nacdes do mundo.

Pouco se implementou das intencdes declaradas na Conferéncia do Rio. Em
Joanesburgo, na Africa do Sul, com a terceira Conferéncia Nacional das Nagdes Unidas sobre
Meio Ambiente, realizada em 2002, (Rio + 10), o qué se pdde constatar foi 0 uso conveniente
do confuso conceito de “desenvolvimento sustentdvel” para a sustentacdo de um modo de
produgdo e consumo que, em verdade, € incompativel ndo apenas com qualquer tentativa
racional e real de protecdo da vida e dos processos ecolégicos do planeta, mas, principalmente,
com os objetivos de uma efetiva justica social, ou seja, de uma justa distribuicao da riqueza e
do bem estar no planeta. Nao houve uma incorporagdo significativa da conservacdo aos
projetos econdmicos mundiais, ndo obstante o conceito de unidade de conservacdo tenha se
expandido das unidades de protecdo integral, para as denominadas unidades de uso

sustentavel.

O fato é que o conceito de unidade de conservagdo acabou agregando mais e mais a
funcdo de instrumento de gestdo territorial e de recursos naturais, adotando desde a prote¢ao
integral da natureza, até a gestdo ordenada do territério e dos bens que o homem pode obter
dos ecossistemas. Vé-se, portanto, que hoje as unidades de conservagdo transcendem a logica
da protecdo isolada de fragmentos de habitats, para uma estratégia de protecdo de todo o
planeta, buscando reorientar opc¢des politicas e econdmicas sobre o acesso e uso dos recursos

naturais de forma que as func¢des ecoldgicas do planeta sejam efetivamente mantidas e que
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modelos de relagdes humanas sejam conservados ou criados. Desse modo o conceito de
unidade de conservacdo incorpora a idéia de instrumento de gestdo de atividades humanas e

mesmo de fomento a alternativas econdmicas.

Dentro dessa realidade cabe também a Biologia da Conservacao a tarefa de transformar
os seus conhecimentos técnico-cientificos em conhecimentos e comportamentos culturais
diferenciados, capazes de proteger a vida em todas as suas formas e mudar as relacdes
humanas entre si e entre o ecossistema que ocupa. Enfim, as unidades de conservacdo agregam
ao conceito de estratégia de conservacao in situ, o de instrumento de gestdo territorial e espagco
de construcdo de opg¢des sociais € econdmicas democraticas (SANTOS, 2003; SANTOS,
2000a; BORDENAVE, 1994).

O Brasil também seguiu a mesma linha de evolucdo das unidades de conservagdao no
ambito internacional, quanto ao conceito de unidade de conservacdo, desde a criacdo do
Parque Nacional de Itatiaia, no Rio de Janeiro, em 1937. Apds 11 anos de tramitagdo e
intensdes debates e tensdes no Congresso Nacional e na sociedade, foi promulgado o Sistema
Nacional de Unidades e Conserva¢do do Brasil — SNUC (Lei n® 9.985, de 18 de julho de
2000), norma a partir da qual as unidades de conservacdo brasileiras passaram a dispor de
disciplina juridica propria e sistemadtica. Até a promulgacdo do SNUC, o Brasil ndo possuia
um estatuto juridico que sistematizasse a disciplina das unidades de conservacao. A legislacao
era desintegrada, com vdrias categorias disciplinadas em leis diversas como o Cddigo Florestal
(Lei n® 4.771/65), que previa os Parques e as Reservas Bioldgicas, e a Lei n° 6.902 de 1981,
que tratava das Areas de Protecio Ambiental e das Estagdes Ecoldgicas, além, é claro, de

varios decretos € outros atos administrativos normativos do IBAMA e do CONAMA.

O SNUC, seguindo a linha de evolucdo conceitual das unidades de conserva¢do no

mundo, adotou logo no seu artigo 2°, I, como conceito de unidade de conservacao o seguinte:

[...] o espaco territorial e seus recursos ambientais, incluindo as dguas jurisdicionais,
com caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituidas pelo Poder Publico,
com objetivos de conservacdo e limites definidos, sob regime especial de
administracdo, ao qual se aplicam garantias adequadas de prote¢do.(MEDAUAR,
2008).
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O conceito legal de unidade de conservacdo reconheceu o duplo cariter desse
instrumento: estratégia de conservacdo in situ e ferramenta de gestdo territorial, isto €, de
gestdo das relagdes de poder definidas no espago, incorporando o conceito cientifico de
territério (SILVA, 2001). O préprio Estatuto das Cidades®’, em seu artigo 4°, III, “c”, e V, “e”,
reconhece como instrumento da gestdo territorial as unidades de conservagdo e os seus
zoneamentos ambientais, disponibilizando elementos para a concretizacdo do direito a cidade
sustentdvel e reconhecendo a cidade, e o territério do Municipio (incluindo sua drea rural),
como um ecossistema, embora com caracteristicas peculiares, dentre as quais um excesso de

seres humanos e uma redugdo de biodiversidade (SPIRN, 1994).

Todavia, o conceito de unidade de conservacdo ndo se esgota em um tnico artigo. Seu
sucesso como estratégia de conservacdo in sifu € como instrumento de gestdo territorial
depende do sucesso em saber adotar, dentro do rol de espécies de unidades de conservagdo, a
unidade ou conjunto de unidades de conservacdo (mosaico) que podem ser utilizadas para se
atingir tal e qual objetivo dentro da conservagdo da natureza e da administracido das relagdes
de poder, portanto relacdes humanas, que se estabelecem sobre o meio natural. Depende
também da qualidade da administracdo da unidade ou unidades escolhidas, ou seja, da

qualidade de seu zoneamento, plano de manejo e, principalmente, de seu conselho gestor.

Do conceito brasileiro legal de unidade de conservagdo, que ndo se distancia em nada do
conceito internacional adotado, faz-se mister comentar um de seus elementos, qual seja, o seu
regime especial de administracdo. O regime especial de administragdo € a parte mais
inovadora do conceito. A especialidade do regime se define por trés atributos bdasicos. O
primeiro é o de que as unidades de conservacdo e suas regras de gestdo territorial (SNUC,
Decreto n° 4.340/2000 e demais regulamentos, ato de criacdo e Plano de Manejo), sempre que
estiverem em choque com outras normas juridicas referentes a gestdao do territério, urbanas ou
rurais, do Municipio, do Estado ou Distrito Federal, e da Unido, deverao prevalecer pelo
principio da especialidade da interpretacdo e aplicacdo das normas juridicas (DINIZ, 2004;

MACHADO, 2008; SANTOS, 2003).

2" a Lei n® 10.2572001
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Em outras palavras, as unidades de conservagdo, notadamente as unidades que se
sobrepde a territorios ocupados como as APAs, as ARIES, as zonas de amortecimento de
unidades de protecdo integral e os corredores ecolégicos, num eventual choque com outras
normas de gestdo territorial, a exemplo dos Planos Diretores dos Municipios e dos
Zoneamentos Agricolas, devem prevalecer pelo simples fato de serem normas especiais de
gestdo territorial. A interpretacdo ndo pode ser outra, pois, caso contrario, ndo faria sentido se
criar um instrumento de gestdo focado na protecdo da biodiversidade se se ndo pudesse fazer

com prevalecesse perante outros instrumentos de gestdo territorial.

O segundo atributo da especialidade do regime de administracdo das unidades de
conservacdo € o que mais importa para o desenvolvimento da proposta deste trabalho: é a
gestdo publica compartilhada com a sociedade civil ou co-gestio (BORDENAVE, 1994). Até
a edi¢do do SNUC, as unidades eram geridas exclusivamente pelo Estado. Hoje, as unidades
de conservagdo devem ser geridas com a participacdo direta ou pelo menos mais proxima
daqueles que podem influenciar a gestdo da unidade de conservacdo ou que sdo mais
diretamente influenciados, positiva ou negativamente, pela presenca da unidade de
conservacao. Os conselhos gestores, entdo, passam a se constituir em 6rgaos de administragao
publica diferenciados, formados em parte pelo Estado e em parte por representantes mais

proximos da sociedade civil diretamente envolvida com a unidade de conservacao.

O terceiro atributo de especialidade que se pode identificar no regime de administracio
das unidades de conservacdo sdo os poderes dos conselhos gestores das unidades de
conservagdo, sua competéncia. Os conselhos, como se verd adiante, podem ser consultivos ou
deliberativos. Em qualquer caso, ndo constituem 6rgaos legislativos, isto €, com poderes para
criar, modificar ou extinguir originariamente direitos e obrigac¢des. S6 a lei estrito senso, ou 0s
atos que possuem forca de lei (como a medida proviséria, dentro de determinados limites
constitucionais) pode fazé-lo. Sdo em verdade, 6rgdos do Poder Executivo com poderes e

funcdes especiais conferidas por lei e regulamentadas por decretos e normas dos Orgdos
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ambientais de execucdo da Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei n° 6.938/81 -

MEDAUAR, 2008).

Em resumo, as unidades de conservacdo evoluiram da idéia de monumento de visitagdo
ou museu ecoldgico exclusivamente gerido pelo Estado, para tornarem-se, hoje, estratégias
técnica, cientifica, juridica e politica para a conservagdo in situ aliada a gestdo territorial
compartilhada com a sociedade civil. Em outras palavras, as unidades de conservacdo sdao
foruns qualificados de gestdo publica que, por meio de seus conselhos gestores e, tendo como
referéncia a lei, os limites fisicos do ecossistema e as demandas culturais, devem buscar a
protecdo da biodiversidade e o enfrentamento dos conflitos sociais que de alguma forma

possam interferir na preservacio da biodiversidade.

5.3.2 - Classificacao das Unidades de Conservacao.

Todas as unidades de conservagdo possuem um objetivo comum: a conservagdo da vida
e de ambientes silvestres. Todavia, como ja discutido, para o enfrentamento desse problema,
as unidades de conservacdo devem também enfrentar os conflitos sociais que se instalam em
torno dos recursos naturais € da biodiversidade. Cada realidade ecoldgica e cultural demanda
uma estratégia especifica de conservac¢do. Por conta disso, as unidades de conservagdo se
multiplicaram em categorias, leia-se, em estratégias de conservacio in sifu, cada qual com
uma proposta especifica de enfrentamento de conflitos sociais especificos que interferem ou

possam interferir na conservacao da natureza.

As vérias espécies de unidades de conservacdo compdem uma caixa de ferramentas a
disposicdo da gestdo ambiental que devem ser usadas em func@o do que se quer preservar, do
como deve ser preservado, das atividades humanas e seus conflitos que interferem nessa
preservacdo e dos limites e oportunidades técnicos, cientificos, fisicos, politicos e financeiros
dessa preservacdo. Vdarios paises ja possuem o seu sistema nacional de unidades de

conservacgio, com maior ou menos nimero de categorias.
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A Unido Internacional para a Conservacio da Natureza (IUCN®®) reconhece 3 classes
de UCs, sob as quais estdo agrupadas as categorias de manejo: a) a de uso indireto® dos
recursos (protecao integral30), b) a de uso direto’! de recursos (uso sustentavel) e; ¢) as
reservas de destinac@o. O uso indireto exprime a ndo ocupagao e utilizacdo humana do espaco,
considerado para fins de exploracdo ou disposicao direta de matéria ou energia. O uso direto
dos recursos exprime a ocupacdo, uso e coleta pelo homem do espago considerado, em sua
plenitude racional, ou seja, em seu favor, mas com respeito a vida. A reserva de destinagio
implica em manter o espago considerado incélume, de maneira a ser definido, no futuro, seu
uso racional (IBAMA, 1995).

O Brasil, gracas ao SNUC, possui hoje 12 (doze) categorias de unidades de
conservacdo, cada qual criada e idealizada para enfrentar um problema especifico de

preservacdo, conservacgio e recuperacao ambiental dos ecossistemas e biomas brasileiros.

O numero de categorias de unidades de conservacdo, a principio, teria se justificado
pela experiéncia vivida no Brasil com a presenca humana em unidades de conservacao, desde
a criacdo da primeira unidade de conservacao brasileira, em 1937 (Parque Nacional de Itatiaia,
no Rio de Janeiro), até o inicio do século XXI. Vdrios Estados e a propria Unido trabalhavam
com indmeras nomenclaturas com o objetivo de justificar ou condicionar a presenga humana
dentro e no entorno de espacos especialmente protegidos. De fato, essa realidade influenciou
na quantidade de categorias de unidades de conservagdo, mas soma-se a ela as vdrias disputas,

debates e acordos politicos feitos durante o processo de aprovagdo da lei do SNUC.

Independentemente de quais sejam as causas dessa inflagdo de categorias de unidades de
conservacdo, o fato é que muitas categorias criadas pelo SNUC possuem praticamente a
mesma disciplina e poderiam constituir uma tdnica categoria. E o caso dos Monumentos
Naturais e Reftigios de Vida Silvestre, das Florestas e Reservas de Fauna, da atual disciplina

prevista para Areas de Relevante Interesse Ecoldgico e para as Areas de Protecio Ambiental e

2 www.iucn.org

2 Art. 2°,IX, do SNUC: uso indireto: aquele que ndo envolve consumo, coleta, dano ou destruicdo de recursos
naturais.

3 Art. 2°, VI, do SNUC: protecdo integral: manutengdo dos ecossistemas livres de alteragdes causadas por
interferéncia humana, admitido apenas o uso indireto dos seus atributos naturais.

3 Art. 2°, X, do SNUC: uso direto; aquele que envolve coleta e uso, comercial ou ndo, de recursos naturais.
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das Reservas de Desenvolvimento Sustentdvel e Reservas Extrativistas. O excesso de
categorias pode criar uma certa confusdo administrativa e nao € vantajoso para a
administracdo e defesa das unidades de conservacdo, principalmente perante o Poder

Judiciario.

De qualquer sorte, é importante deixar claro que o principal objetivo do SNUC € a
preservacdo da biodiversidade e o instrumento que melhor expressa a consecucdo de tal
objetivo € a unidade de conservacdo de protecdo integral. A razdo de ser do SNUC, da
Biologia da Conservagao e do Direito Ambiental, ao menos idealmente, ndo € prioritariamente
resolver os conflitos sociais, pois para isso ja existem varios instrumentos juridicos e de gestio

territorial.

O SNUC e o Direito Ambiental se dispdem a resolver problemas humanos para proteger
a vida e os processos ecoldgicos em todas as suas formas. Por 6bvio que os problemas
humanos e os conflitos sociais em torno dos recursos naturais sdo extremamente relevantes
inclusive para a conservacdo. Todavia, a Biologia da Conservagcdo e o Direito Ambiental
devem encard-los como questdes cuja resolu¢do se faz necessdria, antes de tudo, para a

protecdo da biodiversidade do planeta.

Logo, de todas as 12 categorias previstas no SNUC somente trés sdo genuinamente de
protecdo integral, quais sejam, as Reservas Bioldgicas, as Esta¢des Ecoldgicas, os Parques e,
dependendo do seu plano de manejo, as RPPNs, pois, pelo SNUC, seguem praticamente a
disciplina dos Parques. As demais sdo instrumentos de conservacio in sifu e gestio territorial
complementares a efetivacdo das unidades de protecdo integral. Dai o SNUC prevé a
possibilidade da constituicio de mosaicos de unidades de conservacdo (art. 26 do SNUC —
MEDAUAR, 2008). Sempre deve existir uma zona nucleo intangivel, constituida de unidades
de protecdo integral, e zonas de transicdo ou tamponamento, constituidas pelas outras
categorias de unidades de conservacgao, notadamente as de uso sustentdvel, que t€m a funcio
prioritdria de garantir o sucesso das unidades de protecdo integral ou o sucesso de uma

determinada politica de gestdo territorial que racionalize os usos humanos em relacdo a

protecdo da biodiversidade.
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Uma APA, por exemplo, s6 faz sentido se possuir zonas de vida silvestre intangiveis
(Resolucdo CONAMA n° 010/88). Caso contrdrio passa a ter a fun¢do de um Plano Diretor
Municipal®?, Plano de Gestdo de Bacia Hidrografica™ ou Zoneamento Agroecolégico®*. Ndo
que esses instrumentos de gestdo territorial e de recursos ambientais ndo devam cotejar em sua
disciplina a conservacdo da vida e de ambientes silvestres, mas é que ela passa a ser
secunddria, sendo, muitas vezes, até eliminada em fun¢do de uma opcao politica e econdmica

qualquer.

A inflagdo de categorias de unidades de conservacdo criadas pelo SNUC deve ser
entendida, para evitar confusdes, como o reconhecimento legislativo de que os objetivos de
conservacdo, notadamente os da protecdo integral, s6 podem ser atingidos quando se adota,
diante da multifacetada realidade fisica e cultural brasileira, uma igual diversidade de
estratégias de conservacdo e gestdo. De qualquer sorte, com o SNUC, a Biologia da
Conservagao conseguiu elevar a valor juridico, varios dos principios éticos e cientificos que
norteiam sua atuacdo, além de converter em institutos ou instrumentos juridicos vdrias das
suas técnicas e conceitos e transformar, em direitos e obrigagdes, outras tantas praticas e

ferramentas de ac¢do, notadamente estratégias de conservacao in situ.

As Unidades de Prote¢do Integral sdo definidas pela lei como unidades cujo objetivo €
“preservar a natureza, sendo admitido apenas o uso indireto dos seus recursos naturais”, com
excecdo dos casos expressamente previsto no SNUC. A prépria lei também define o que seja
uso indireto em seu art. 2°, inciso IX, coadunando-se com o que define a IUCN. Essas
unidades equivalem as unidades de uso indireto da IUCN. O outro tipo de unidade € a de Uso
Sustentdvel. Sao definidas pela lei como sendo aquelas unidades que visam “compatibilizar a
conservagdo da natureza com o uso sustentdvel de parcela de seus recursos naturais”. Sao
equiparadas as unidades de uso direto da IUCN e tém os conceitos de uso direto e uso

sustentavel também definidos na lei, em seu art. 2°, incisos X e XI. A terceira categoria da

32 Lei n® 10.257, de 2001 — Estatuto das Cidades.
33 Lein®9.433, de 1997 — Politica Nacional de Recursos Hidricos.
3 Lei n° 8.171, de 1991 — Politica Agricola Nacional.
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IUCN nao foi considerada pelo SNUC, sendo suas subcategorias distribuidas, quando

consideradas, por entre os outros dois tipos previstos no SNUC.

Um elemento importante da disciplina das unidades de conservacdo € a questdo da
dominialidade de suas terras. As Reservas Bioldgicas, Estacdes Ecoldgicas, Parques, as
Reservas de Fauna e as Florestas sdo de dominio publico. Isso significa dizer que se terras
particulares se encontrarem dentro dos limites dessas unidades deverdo ser desapropriadas,
mediante prévia e justa indeniza¢do em dinheiro (art. 5°, XXIV, CF — MEDAUAR, 2008). No
caso das florestas, serd admitida a permanéncia de populagdes tradicionais que habitavam a
area da unidade antes de sua criacdo, conforme o que se dispuser em regulamento e no plano

de manejo da unidade (art. 17, §2° do SNUC — MEDAUAR, 2008).

Os Monumentos Naturais e os Refiigios de Vida Silvestre possuem uma disciplina
prépria, admitindo a presenca de terras particulares em seu interior, desde que o uso dessas
terras seja compativel com o plano de manejo da unidade, o que dependerd de acordo entre os
particulares e o Poder Publico. Caso contrdrio, as terras terdo também de ser desapropriadas

(arts. 12 e 13 do SNUC — MEDAUAR, 2008).

As Reservas Extrativistas e as Reservas de Desenvolvimento Sustentdvel, por conta de
seus objetivos de protecdo ndo apenas do meio ambiente, mas também de comunidades cujos
modos de relacdo social e econdmica com o ambiente sdo considerados mais ecologicamente
equilibrados, também tém tratamento diferenciado. Suas terras sdo de dominio publico, porém,
seu uso € concedido as comunidades que justificaram, juntamente com os atributos ambientais,
a criagdo dessas unidades. As terras particulares de outra natureza af inseridas deverdo também
ser desapropriadas (arts. 18, 22 e 23 da Lei n° 9.985/2000). As terras indigenas ndo se
enquadram nessas categorias a priori, uma vez que se submetem a disciplina especial (arts.
231 e 232, CF). Todavia, se assim concordarem seus habitantes e o 6rgdo competente de tutela
das comunidades indigenas do Brasil (FUNAI), uma reserva indigena poderd adotar forma de

gestdo especial, tornando-se uma RESEX ou RDS (Art. 57 do SNUC — MEDAUAR, 2008).
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As Areas de Protecio Ambiental e as Areas de Relevante Interesse Ecolégico, a seu
tempo, admitem a presenca de terras particulares em seu territério, ndo havendo a necessidade
de desapropriar terras para criar esse tipo de unidade de conservacdo. A proposta destas
unidades de conservacdo € estabelecer gestdo especial para a ocupagdo e uso do solo numa
dada regido habitada. Desse modo, seus zoneamentos e planos de manejo atuam como
instrumentos de gestdo territorial especial em relacdo aos Planos Diretores Municipais, aos
Zoneamentos Rurais e aos Planos de Bacias Hidrogréficas, devendo prevalecer em relacio a
estes em caso de eventual antinomia (choque de normas), como normas especiais (DINIZ,

2004).

As restricdoes das APAs e ARIEs sobre as propriedades e atividades particulares sdao
limitagcdes administrativas (PIETRO, 2004; CARVALHO FILHO, 2007), como as APPs e
Reservas Legais, e ndo ensejam direito a indenizacdo, por conta de seu cardter geral e abstrato
(art. 15, §§ 1° e 2°, do SNUC) isso porque o papel das APAs e das ARIEs € regulamentar a
funcdo sécio-ambiental da propriedade e da livre iniciativa econdmica de terras particulares,
urbanas ou rurais, condicionando a forma de se exercer o direito de propriedade e nao

expropriando o patrimonio particular (Arts. 5°, XXIII, 180 e 186 da CF — MEDAUAR, 2008).

Por fim temos as Reservas Particulares do Patrimdonio Natural (RPPNs) que sao
unidades de conservacao criadas sobre terras particulares por iniciativa de seus proprietarios.
Trata-se de um gravame perpétuo sobre a propriedade imobilidria privada, de iniciativa de seu
dono. Todavia, para que ocorra o reconhecimento da drea particular como uma RPPN ¢
preciso a aprovacdo do atual Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade, o que

antes era feito pelo IBAMA.

Essas diferencas fundidrias e de finalidade entre as unidades de conservacdo viao
estabelecer diferencas nos modos de gestdo dessas unidades. Embora tenham como
instrumentos bésicos de gestdo os planos de manejo e os conselhos gestores, cada categoria de
unidade de conservagdo, em func¢do de seus objetivos gerais vao desenvolver estratégias
proprias de administracdo para enfrentar ndo sé as peculiaridades de sua categoria, como

também de sua realidade ecoldgica e cultural local ou regional.
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Para cada categoria, portanto, deverd ser definido um tipo de conselho gestor, consultivo
: : P [ . £ L z - 35
ou deliberativo, bem como uma estratégia, um “roteiro metodolégico” préprio™, tanto para
sua criacdo, quanto para a formacgdo de seus instrumentos de gestdo, notadamente o plano de
manejo e o conselho gestor. Quanto mais habitada e quanto mais a unidade de conservagao
interferir na esfera privada, patrimonial ou ndo, maior legitimidade e representatividade devera
possuir o seu conselho gestor para que possa desempenhar uma a¢do mais eficaz do ponto de

vista da consciéncia ecoldgica e da propria efetividade da conservagao.

5.3.3 - Instrumentos de Gestao das Unidades de Conservacao.

Juntamente com o conceito de unidades de conservagdo, evoluiram as formas de
administragdo desses espacos. Originalmente, esses espacos eram administrados unicamente
pelo Estado, ou sendo espagos privados, pelos seus proprietdrios (IBAMA, 2001). Como
originalmente a idéia da unidade e conservacdo estava exclusivamente vinculada a idéia de
monumento ou “museu de fdsseis vivos”, como se o ecossistema mais do que algo a ser
protegido ou integrado a vida humana, fosse algo a ser apenas visitado ou lembrado, era
compreensivo que ndo houvesse a necessidade de uma gestdo compartilhada entre os gestores

publicos ou privados e as comunidades locais.

Todavia, com a evolugdo da preocupacdo em efetivamente conservar ecossistemas e seus
componentes, acabou se constatando que n@o se consegue proteger processos ecoldgicos e
espécies em fragmentos isolados, tendo de se enfrentar problemas de conserva¢ao no entorno
das unidades e na rota de migragdo e dos ciclos ecoldgicos que vao além dos parcos territérios
das unidades de protecdo integral. Assim, a Biologia da Conservagdo vai trabalhar nas
comunidades lindeiras as unidades de conservagdo, criar o conceito de corredores ecoldgicos e

zonas de amortecimento e mais; transformar as cidades e o campo em unidades de

% Recentemente, o Instituto Chico Mendes de Conservacio da Biodiversidade de Conservagio da

Biodiversidade, por intermédio das Instru¢des Normativas n° 1, 2 e 3, de 18 de setembro de 2007, estabeleceu,
respectivamente, a disciplina prépria das diretrizes, normas e procedimentos para elaboragdo de Planos de
Manejo Participativos, para a criagdo e funcionamento de Conselhos Deliberativos de RESEXs e RDSs e para a
criacio de RESEXs e RDSs. Em 4 de abril de 2008, saiu a Instrucdio Normativa n° 4, disciplinando os
procedimentos para a obteng@o da autorizacao de pesquisa em RSEXs e RDSs.
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conservacdo de uso sustentdvel, levando a conserva¢do da biodiversidade aos territérios

antropizados das cidades e do campo.

Levar a conservacdo aos espacgos antropizados, significa, porém, questionar modos de
vida, estruturas politicas e opcdes econOmicas baseadas na légica da acumula¢do e do
“desenvolvimentismo” e enfrentar tabus culturais ja dissociados de sua origem e necessidades
histdricas. Para tanto dois grandes trabalhos passaram a fazer parte do dia-a-dia do manejo das
unidades de conservagdo, seja de protecdo integral, seja de uso sustentdvel: a educacdo
ambiental e a gestdo participativa e compartilhada das unidades de conserva¢ido e outros
espacos, publico ou privados, seja com os moradores lindeiros, seja com habitantes postados

dentro das unidades de conservagao (BRITO, 2000; SANCHEZ, 2000; SANTOS, 2003).

A estratégia de gestdo compartilhada das unidades de conservagdo, surgida basicamente
com a cria¢do das unidades de uso sustentdvel, tendo como climax de sua representacdo as
APAs e as Reservas de Biosfera, pela admissdo da presenga de comunidades em determinados
espacos especialmente protegidos, acabou se estendendo para as unidades de protecdo integral,

no que tange especificamente a gestao do seu entorno e dos seus corredores ecolégicos.

No Brasil, ja no final do regime militar (inicio da década de 80), os instrumentos de
gestdo compartilhada comegaram como meras consultas publicas e restringiam-se a parcerias
tépicas, principalmente entre 6rgios e entidades do préprio Estado, no desenvolvimento de
alguns projetos (SANCHEZ, 2000). Hoje, as unidades de conservagdo brasileiras possuem
uma natureza complexa. Elas sdo, além de uma estratégia de conservacao in situ e, portanto,
ferramenta de protecdo da biodiversidade, patrimonio publico, instrumento de gestao territorial
e de recursos e atributos ambientais e espago de consubstanciagdo da democracia participativa
ou direta. Tal esséncia marcard os seus conselhos gestores com caracteristicas e objetivos

indeléveis.
Com o advento do SNUC (Lei n° 9.985/2000), a gestdo compartilhada entre Estado e

sociedade civil das unidades de conservagdo passou a ter férum qualificado e

institucionalizado. Surgem ai os conselhos gestores das unidades de conservagdo, primeiros
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instrumentos de administracio de uma unidade de conservacdo, cujos mecanismos de
formacdo e funcionamento, e os limites e potencialidades de atuacdo analisa-se em capitulo
proprio. Todavia, juntamente com o conselho, outros dois instrumentos se destacam na gestao
das unidades de conservagio, quais sejam, o plano de manejo>® e o zoneamento ambiental nele
contido (arts. 27 e 28 da Lei n® 9.985/2000). O zoneamento € a parte normativa mais inflexivel
da gestdo, o plano de manejo é a parte programdtica mais flexivel da gestdo e o conselho
gestor € parte negocial, propositiva e politica da gestdo, cabendo a ele participar da
elaboracdo, implantacdo, monitoramento e revisdo do zoneamento e do plano de manejo,
promovendo pactos sociais para a superagdo de conflitos (IBAMA, 2001). Integram ainda o
plano de manejo da unidade, como elementos de seu zoneamento territorial e, portanto,
instrumento de gestdo das unidades de conservagdo, a zona de amortecimento da unidade e

seus corredores ecolégicos (art. 27, §1°, da Lei n° 9.985/2000)37.

A zona de amortecimento da unidade, do ponto de vista juridico, impde aos
proprietarios e posseiros dos imdveis nela localizados obrigacdes de ndo promover atividades
e obras que possam vir a prejudicar o manejo da unidade e seus objetivos de conservacdo. A
exemplo do que ocorre com o tombamento, ndo ddo ensejo a indeniza¢do, uma vez que nao
suprimem qualquer das faculdades da propriedade, mas tdo somente lhe afeta o modo de as
exercitar. As restricdes estabelecidas pelas zonas de amortecimento aos imdveis servientes tém
por desiderato a contengio dos efeitos de borda sobre a unidade de conservagio (SOULE,
1986), em especial dos provenientes da ocupacao irregular do solo, das praticas agricolas ndo
sustentdveis e que desconsideram a manutencdo da biodiversidade e das atividades
econdOmicas e sociais em geral que possam causar danos diretos e indiretos incompativeis com
os objetivos da unidade (VIO, 2001). Procuram também estabelecer padrdes de adensamento

populacional nas dreas de entorno como forma de garantir mais espacos para acomodagio de

3% Consoante 0 SNUC, zoneamento é a “(...) defini¢do de setores ou zonas em uma unidade de conserva¢io com
objetivos de manejo e normas especificos, com o propdsito de proporcionar os meio e as condi¢cdes para que
todos os objetivos da unidade possam ser alcancados de forma harmonica e eficaz” e plano de manejo € o “(...)
documento técnico mediante o qual, com fundamento nos objetivos gerais de uma unidade de conservagdo, se
estabelece o seu zoneamento e as normas que devem presidir o uso da drea e o manejo dos recursos naturais,
inclusive a implantacdo das estruturas fisicas necessarias a gestdo da unidade” (art. 2°, XVI e XVII, da Lei n°
9.985/2000).

37 Para 0o SNUC zona de amortecimento € o “(...) entorno de uma unidade de conservacgdo, onde as atividades
humanas estdo sujeitas a normas e restricdes especificas, com o propdsito de minimizar os impactos negativos
sobre a unidade” (art. 2°, X VIII, da Lei n°® 9.985/2000).
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corredores ecoldgicos. Caberd ao plano de manejo da unidade definir que imdveis e que
atividades deverdo se submeter ao controle especial da administracdo da unidade de

conservacao.

Outro instrumento de gestdo contido no plano de manejo da unidade de conservacao e
que merece ser aqui apresentado, para dar as dimensdes da tarefa e dos poderes a serem
desempenhados por um conselho gestor sdo os corredores ecolégicos38. Como ensina a
Biologia da Conservacdo, os problemas que determinam a necessidade da criacdo de
corredores ecoldgicos sdo a interrupcdo do fluxo génico por conta da fragmentacdo de
ecossistemas, a extincdo de uma ou mais espécies por falta de espago que possa comportar
mais de uma dessas espécies, a quebra dos ciclos de energia e matéria no ambiente, como por
exemplo o ciclo das dguas que depende, além do clima, do relevo e da vegetacdo para a
formacao de nascentes, cursos d’dgua e reservatorios superficiais e subterrineos e a
degradacdo da fertilidade do solo e os processos erosivos (VIO, 2001; MEFFE et al, 2005;
GUAPYASSU, 2006).

As unidades de conservacgdo, as cidades e o campo s3o ecossistemas em si mesmos, mas
estdo intimamente conectados por processos ecoldgicos como o ciclo das 4dguas, o regime dos
ventos, a manejo do solo, o fluxo de plantas e animais. Por isso a legislacdo que disciplina o
acesso e o uso desses territorios deve buscar a integracdo, de modo a tratar o meio ambiente
integralmente e garantir tanto a fauna e a flora, quanto aos seres humanos que habitam, quer

na cidade, quer no campo, um meio ambiente ecologicamente equilibrado e sadio.

Dai a necessidade de uma unidade de conservacdo integrar sua gestdo territorial ao seu
entorno, por intermédio das zonas de amortecimento e corredores ecoldgicos, a fim de evitar
os efeitos de borda dos ambientes urbanos e rurais proximos (SOULE, 1986). O ideal seria
que, num futuro préximo, todo o planeta fosse uma unidade de conservagdo onde o homem

vivesse em harmonia com o meio natural. No entanto, estima-se que menos de 10% do

¥ 0 SNUC define corredor ecolégico como sendo as “(...) porcdes de ecossistemas naturais ou seminaturais,
ligando unidades de conservacdo, que possibilitam entre elas o fluxo de genes e o movimento da biota,
facilitando a dispers@o de espécies e a recolonizacdo de dreas degradadas, bem como a manutencdo de
populacdes que detenham para a sua sobrevivéncia dreas com extensdo maior do que aquela das unidades
individuais” (art. 2°, XIX, da Lei n® 9.985/2000).
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territorio planetério estd protegido na forma de unidades de conservagdo de protecdo integral
(PRIMACK ; RODRIGUES, 2001). Muitas espécies raras ou ameacgadas de extincdo e muitos
dos processos ecoldgicos basicos, como o ciclo da dgua, dependerdo de terras particulares e
terras publicas nao destinadas a conservagdo da natureza, localizadas em dreas urbanas e rurais

(PRIMACK; RODRIGUES, 2001).

Em resumo, os instrumentos de gestdo das unidades de conservagdo sdo, basicamente o
conselho gestor, que pode ser consultivo ou deliberativo, e o plano de manejo, dentro do qual
constam o zoneamento, os corredores ecoldgicos e a zona de amortecimento da unidade de
conservacdo. Verifica-se, portanto, que o poder de acdo que possui um conselho gestor,
mesmo sendo consultivo, é bastante significativo. Isso porque um dos principais papéis
desempenhados pelos conselhos gestores € participar, seja opinando, seja deliberando, na
regulamentacio de direitos e obrigacdes sobre o acesso € o uso do territorio e dos recursos
naturais ndo apenas da unidade de conservacdo, mas também de seus corredores ecoldgicos e
de suas zonas de amortecimento, o que se dd pelo instrumento formal do plano de manejo e de

seu zoneamento ambiental ou ecolégico-econdmico.

5.4 - As Areas de Protecao Ambiental.

No final dos anos 70, o Estado, incentivado pelas novas estratégias de conservacao da
UICN, pela concep¢ao das reservas de biosfera e por vdrios setores conservacionistas do
Brasil, notadamente as instituicdes de pesquisa brasileiras, comegou a buscar alternativas para
a conservagdo da vida e de paisagens em ambientes antropizados. O objetivo era buscar a
protecdo de ecossistemas e da biodiversidade no entorno de unidades de protecdo integral e
viabilizar a pesquisa cientifica sem que fosse preciso desapropriar terras privadas, desafetar™
terras publicas e, que, principalmente, pudesse levar a conservagdo, e estratégias de
melhoramento da qualidade de vida, para comunidades urbanas e rurais (IBAMA, 2001).
Desse modo, com a Lei n°® 6.902, de 07 de abril de 1981, surgiram as Areas de Protecao
Ambiental, bem mais tarde regulamentadas pela Resolucdo CONAMA n° 010/88. As APAs

sd0, no Brasil, o marco de consolidacio de um modelo de conservacdo in situ e de gestdo

39 11s s . ~ RT] Z oz P : :
Desafetar terras publicas significa mudar a sua destinagdo publica, o que sé € possivel por meio de lei.
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territorial em espagos ja antropizados, que ja havia se consolidado em vdrios paises como

Inglaterra, Japdo, Espanha e Portugal (IBAMA, 2001; BRITO, 2000).

As APAs sd@o o elo de ligagao entre as unidade de conservagdo e as reservas de biosfera.
Em verdade, pouco pode diferenciar as duas categorias de espagos especialmente protegidos:
ambas sdo instrumentos de conservacdo in situ e de gestdo territorial voltados para espacos
antropizados. A diferenca é que a APA € uma unidade de conservagado e, portanto, submetida
ao regime juridico do SNUC. De outra sorte, a Reserva de Biosfera, ndo obstante seja um
espaco espacialmente protegido com previsao no proprio SNUC (art. 42), ndo € uma unidade
de conservagdao, mas um modelo de gestdo territorial que poderd ou nao assumir uma forma
normativa’. Como o presente trabalho pretende avaliar os processos de formagdo e
funcionamento dos conselhos gestores de unidades de conservagdo a partir da experiéncia das
APAs no Distrito Federal, nos deteremos mais aprofundadamente no conceito e caracteristicas

dessa modalidade de unidade de conservacao.

As APAs sdo, como visto, unidades de conservacdo de uso sustentdvel, cujo objetivo
basico € proteger a biodiversidade e as paisagens em ambientes antropizados, bem como
buscar a recuperacdo desses atributos nesses mesmos ambientes alterados pela ocupacdo e
usos humanos, mais ou menos impactantes, sejam urbanos, sejam rurais. Sua principal fung¢ao
¢ articular a gestdo do territério, sendo o mecanismo mais indicado, considerando sua
disciplina, para se definir zonas de amortecimento e corredores ecolégicos de unidades de

protecdo integral.

Por essa razdo as APAs ndo possuem zona de amortecimento, pois elas mesmas sdo
zonas de amortecimento (art. 25 do SNUC). E ainda ferramenta fundamental no apoio 2 gestio
territorial, constituindo-se em norma especial em relacdo aos planos diretores dos municipios,
aos zoneamentos agricolas e aos planos de bacia hidrograficas. Consoante o artigo 15 do

SNUC:

% No Distrito Federal, por exemplo, a Reserva de Biosfera do Cerrado Fase I assumiu a forma normativa com
cardter obrigatdrio através da Lei Distrital n® 742/94.
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A Area de Prote¢io Ambiental é uma drea em geral extensa, com um certo grau de
ocupacdo humana, dotada de atributos abidticos, bidticos, estéticos ou culturais
especialmente importantes para a qualidade de vida e o bem-estar das populacdes
humanas, e tem como objetivos basicos proteger a diversidade bioldgica, disciplinar
o processo de ocupacdo e assegurar a sustentabilidade do uso dos recursos naturais.
(MEDAUAR, 2008).

O conselho gestor de uma APA, portanto, passa a ter as prerrogativas de um 6rgao
publico de gestao territorial compartilhada com a sociedade civil, com a possibilidade (poder)
de definir ou participar da defini¢do de regras para o uso e ocupacdo do espaco por ela
delimitado. Discutir-se-4 adiante a questdo de serem ou ndo os conselhos gestores de APA
consultivos ou deliberativos. Por agora, o trabalho se detém nos demais aspectos técnicos e
normativos, pois esses aspectos também sdo necessariamente incorporados aos poderes e

limitacdes dos conselhos gestores das APAs.

A APA ¢ constituida por terras publicas ou privadas. Isso significa dizer que ndo é
necessario, para a sua criacdo nem desafetar terras publicas (mudar sua destinagdo de uso),
nem desapropriar terras particulares. Enquanto instrumento juridico pode estabelecer limites
(limitagOes administrativas) ao uso e ocupacdo das propriedades e posses privadas, rurais ou

urbanas, respeitados os limites legais e constitucionais.

Esses limites, ou limitagcdes administrativas como sdo conhecidos dentro do Direito
Administrativo (PIETRO, 2004; CARVALHO FILHO, 2007), consistem em condicionar o
uso da propriedade, respeitando trés dos seus atributos bésicos: a) a limitagdo ndo pode alterar
o cardter exclusivo de uso da propriedade; b) ndo pode alterar o cardter de uso perpétuo da
propriedade e ¢) ndo pode inviabilizar o uso a que naturalmente estd destinado a propriedade.
Caso algumas dessas hipdteses ocorra, ou o Estado terd de desapropriar a drea, ou terd de abrir

mao dela (PIETRO, 2004).

As APAs, assim como todas as unidades de conservagdo, sdo disciplinadas e geridas a
partir de trés instrumentos bdsicos: o seu ato de criagdo, o seu plano de manejo (que abarca o
zoneamento, a zona de amortecimento e seus corredores ecoldgicos) e o seu conselho gestor.
O ato de criacdo de uma unidade de conservagdo poderd ser uma lei, um decreto ou mesmo

outros atos normativos como portarias (no caso das RPPNs). Até mesmo o Ministério Publico
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ou o Poder Judicidrio poderdo criar unidades de conservacio, em parceria com o Legislativo
ou o Executivo, através de Acordos Judiciais, Termos de Compromisso ou Termos de

Ajustamento de Conduta (TACs).

A administracdo de uma APA cabe ao 6rgdo ambiental competente que, em ambito
federal, hoje, é a autarquia federal denominada Instituto Chico Mendes de Conservagdo da
Biodiversidade. Todavia, essa administracdo ndo deve se dar isoladamente, mas em estreita
parceria com seu conselho gestor, o qual é presidido pelo 6rgdo ambiental competente e
constituido por representantes dos 6rgdos publicos, de organiza¢des da sociedade civil e da
populacdo residente, composto por, no minimo, as representacdes de que trata o art. 17 do
Decreto n° 4.340/2002. Sobre as questdes relacionadas a representagdo dos conselhos gestores

das unidades de conservacdo e, portanto, das APAs, tratar-se-4 em topico a seguir.

Desse modo, todo ato regulamentar ou normativo praticado pelo 6rgdo ambiental
competente (chefe administrativo da unidade) que esteja voltado para uma unidade de
conservacdo deverd ter a participacdo (conselho consultivo) ou a aprovacido (conselho
deliberativo) de seu conselho. Caso contrdrio o ato € ilegal e, portanto, passivel de anulacio
tanto pelo conselho gestor da unidade (que também ¢€ representado pela Administracio
Publica), quanto pelo Poder Judicidrio, uma vez acionado pelo Ministério Publico ou pela

sociedade.

O ndo cumprimento das normas ambientais referentes as APAs, as quais devem estar
estabelecidas em lei e no seu zoneamento e plano de manejo, sujeitard aos infratores, pessoas
fisicas ou juridicas, de direito publico ou privado, embargos das iniciativas irregulares que
pretendam realizar na drea, sendo passiveis de medidas como apreensdo dos material
utilizados na ac¢do irregular, obrigacdo de recuperar ou compesar, quando a recupera¢ao nao
for tecnicamente possivel, os danos causados, e imposicio de multas nos termos da lei de

crimes ambientais (Lei n° 9.605/98) e do Decreto n° 6.514/2008 que a regulamenta.

As condicdes para visitacdo publica e para a pesquisa cientifica nas dreas de APA sob

dominio publico serdo estabelecidas pela institui¢do de pesquisa ou 6rgdo publico responsédvel
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e pelo seu conselho gestor, via plano de manejo. Nas dreas sob propriedade privada, cabe ao
proprietario estabelecer as condi¢Ges para pesquisa e visitacdo pelo publico, observadas as

exigeéncias e restricoes legais (Art. 15 do SNUC — MEDAUAR, 2008).

Ao contrario do que foi recentemente feito com as RESEXs e RDSs que, através das
Instru¢des Normativas n° 1, 2, 3 e 4 do Instituto Chico Mendes de Conservacdo da
Biodiversidade, ganharam uma disciplina objetiva de como devem ser criadas e geridas essas
unidades de conservacdo, as APAs ainda ndo possuem normas institucionalizadas que lhe
estabelecam essa disciplina, afora o Roteiro Metodolégico publicado pelo IBAMA em 2001
(IBAMA, 2001). De qualquer sorte, mesmo as citadas Instru¢cdes Normativas remetem varias
questdes para serem respondidas no caso concreto de cada plano de elaboragdo e

implementacdo dos conselhos gestores e dos planos de manejo das RDSs e RESEXSs.

A APA € um instrumento de gestdo ambiental e territorial que incorpora poderes
significativos em termos de condicionar a ocupagdo e o uso de recursos naturais por
particulares e pelo proprio Estado. As APAs, consoante o SNUC, s@o formadas por territorios
extensos, que muitas vezes podem abarcar municipios inteiros ou mesmo mais de um ente
federativo. Esses territérios, por definicdo, estdo ocupados, com maior ou menor grau de
antropizacdo®', podendo ser constituidos por cidades inteiras, desde que, por 6bvio, seja no
campo, seja na cidade, existam atributos ambientais e culturais que justifiquem a sua gestdo
por meio de uma unidade de conservagdo e ndao simplesmente por meio de um plano diretor

municipal, zoneamento agricola ou plano de bacia hidrogréfica.

Vé-se, portanto, que as APAs podem, pelo SNUC, interferir significativamente na esfera
privada, condicionando o uso da propriedade, seja da terra, seja de outros bens, bem como
condicionando a adocdo de iniciativas econdmicas, que muitas vezes poderdo ser proibidas
pela APA, ou no seu ato de cria¢do, ou no seu plano de manejo, o que deverd se dar com a

participagdo do conselho gestor.

! Existem APAs no Brasil com pouco grau de antropizagdo, a exemplo das APAs marinhas, APAs localizadas na
Amazonia e de APAs na Serra do Mar, como a APA de Paranapiacaba.
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6 - O DIREITO AMBIENTAL E A GESTAO DE UNIDADES DE CONSERVACAO.

6.1 - O Direito Ambiental e a Conservacao da Vida e de Ambientes Silvestres.

Tanto a Biologia da Conservagdo quanto a Ecologia estabeleceram relagcdes importantes
com outros ramos da academia, dentre os quais destacamos aqui o Direito. Desse contato,
dentro do Direito surge o Direito Ambiental, como resposta tardia do Estado as novas
demandas sociais em prol da defesa da qualidade de vida humana e da vida em todas as suas
formas.

O Direito Ambiental é fruto dos principios, valores, técnicas, conhecimentos,
informagdes, instrumentos e objetivos da conservagdo da natureza. O Direito Ambiental surge
sistematicamente no ordenamento juridico brasileiro, em 1981, com a edi¢do da Lei n° 6.938
(Lei da Politica Nacional de Meio Ambiente - PNMA). Pode-se perceber o Direito Ambiental,
assim como o surgimento de vdrios outros ramos do Direito, como parte da reacdo ao modelo
desenvolvimentista, originada do préprio Direito e do Estado (AGUIAR, 1998; SANTOS,
2001; LYRA FILHO, 1999).

Dentro do direito, a reagdo ao desenvolvimentismo se caracteriza, além de uma reacdo
epistemoldgica da Ciéncia do Direito que, a exemplo do que foi dito em relacio a Biologia da
Conservagdo, comecga a adotar os novos paradigmas da Ciéncia emergente, ¢ também uma

reacdo pela busca da democratizagdo do poder politico oficial, o Estado (SANTOS, 2000).

O Direito Ambiental é um dos elementos de uma nova era de direitos, os quais
transcendem a dicotomia entre o publico e o privado, para reconhecer direitos difusos, isto &,
direitos de objetos indivisiveis e de titulares indeterminados (SILVA, 2002). O Direito
Ambiental traz inimeras inovacdes para o Direito brasileiro e internacional, reconhecendo e
sistematizando novas fontes, valores e instrumentos juridicos. Dentre essas inovagdes,
destacamos o reconhecimento institucional que faz o Direito Ambiental da participacdo social

direta nos processos de tomada de decisdo do Estado, criando o direito de os cidadaos
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exigirem do Estado a participagdo direta da sociedade civil na producdo do direito como

condi¢do de legitimidade para a sua aplicacdo.

O Direito Ambiental pode ser definido como o conjunto de normas, principios, valores e
instrumentos, construidos e aplicados de maneira participativa e, portanto, legitima, cujo
objetivo € a disciplina do acesso e do uso dos componentes ecoldgicos ou recursos naturais
(terra, solo, sub-solo, dgua, ar, flora e fauna, incluindo-se aqui os recursos genéticos da biota),
prevenindo e resolvendo conflitos humanos, a partir da construc@o de pactos sociais, de forma
que trés condi¢des sejam satisfeitas (MACHADO, 2008; MILLARE, 2007; ANTUNES, 2008:
AGUIAR, 1998).

A primeira dessas condi¢des € a de que qualquer decisdo estatal (legislativa, executiva e
judicial) voltada a prevengdo ou resolucio de conflitos em relacido aos recursos naturais deve
ponderar sobre as condi¢des de vida das futuras geracdes, humanas e ndo-humanas. E o que a
doutrina do Direito Ambiental denomina de Direito Intergeracional. A segunda consiste em
esperar dessas mesmas decisdes a busca exaustiva da manutencdo da vida em todas as suas
formas. Por fim, a terceira condi¢do consiste em sempre buscar que os conflitos relativos ao
meio ambiente sejam resolvidos buscando justica social, ou seja, buscando a distribui¢io
equitativa (MACHADO, 2008) dos 6nus e bonus da exploracdo dos recursos naturais,
avaliando a relag¢do custo beneficio entre ganhos particulares e restritos e perdas coletivas e

amplas (principio do poluidor-pagador e do usudrio-pagador, art. 4°, VII, da Lei n® 6.938/81).

Desse modo, o sistema constitucional brasileiro adotou como modo de produgdo
econdmico legitimo o “capitalismo condicionado”, onde a propriedade privada e a livre
iniciativa econdmica s6 sao legitimas quando atendem a uma fungdo social pré definida pelo
Direito e onde o Estado possui alto nivel de interven¢do econdmica e social, como forma de
garantir essa funcdo social (art. 170, CF — MEDAUAR, 2008). O Direito Ambiental, entdo,

desenvolve um papel fundamental no dimensionamento dessa funcao social.

Por essa razao o Direito e o Direito Ambiental trataram de redirecionar o sentido de dois

direitos privados bdsicos constantes do ordenamento juridico, de forma a que eles ndo se
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chocassem com o interesse coletivo e pudessem, de alguma forma, se converter em direito
privado acessivel a todo o conjunto social. Trata-se do direito a propriedade e a livre iniciativa
econdmica. Nao hd distribuicdo justa da riqueza natural, ndo ha protecdo da vida, ndao hi
qualidade de vida coletiva (material e espiritual) sem o controle da exata dimensdo das
possibilidade da propriedade e da livre iniciativa econdmica, ou seja, da sua exata funcao no

seio social.

Quando trazemos essa questio para a gestdo das unidades de conservacgao verifica-se sua
relevancia pelo seguinte motivo: os conselhos gestores e as unidades de conservag¢do, como
instrumentos de co-gestdo entre Estado e sociedade civil voltados a administracio do territério
e dos recursos naturais, integram dentre seus poderes e limites de atuag@o, o poder de decidir
ou interferir na decisdo do que se pode esperar da propriedade e da livre iniciativa econdmica
em termos individuais e sociais, em dada realidade ecoldgica e cultural, e ajudar a definir
quais os limites que podem e ndo podem, devem e ndao devem, ser impostos a esses direitos

privados.

Como o conselho gestor é um instrumento de democracia participativa ou direta e,
portanto, regulamenta direitos e obrigacdes pré-definidos em lei, porém carentes de uma
interpretacdo e aplicacdo adequadas a um dado territério definido. Dentre os direitos
produzidos estdo os parametros que se quer para a protecdo da vida e da qualidade de vida
dentro do territério da unidade de conservacdo. Dentre as obrigacdes, estdo os limites ao

exercicio da propriedade e da livre iniciativa econdmica.

Contudo, o poder normativo do conselho gestor jamais poderd chegar ao patamar de
igualdade do que é exercido pelo Estado, estandarte da democracia representativa do mundo
constitucionalista atual (BOBBIO, 1995). De qualquer sorte, sdo os conselhos gestores de
unidades de conservagdo instrumentos complementares necessdrios para evitar que Estado e
sociedade se distanciem ou percam o controle minimo um do outro. Em outras palavras, ndo

ha democracia representativa sem democracia participativa e vice-versa (BOBBIO, 2005).
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Assim, os direitos e obrigagdes da propriedade e da livre iniciativa econdmica criados
pelo Estado Brasileiro, nas suas esferas federal, estadual, municipal e distrital, podem ser
contextualizadas e trazidas, via gestao dos conselhos das unidades de conservacgdo, a realidade
de seu territério, de seu ecossistema e de sua comunidade. A lei ndo pode prever tudo o que
acontecerd numa dada realidade ecoldgica e cultural. Caberd ao plano de manejo e ao conselho
gestor uma parte dessa construcao juridica dentro do territério da unidade de conservacao.
Trata-se de reconhecer uma esfera dentro do Estado capaz de contextualizar direitos e
obrigagdes pré-produzidos pelo préprio Estado. Desse modo, a norma passa a ser legitima
porque é produzida pelo Estado e porque recontextualizada pela sociedade, em parceria e com

o reconhecimento do Estado.

O ordenamento juridico brasileiro garante a propriedade como um direito fundamental,
mas determinou que a propriedade atenderd a sua fun¢do social (art. 5°, XXII e XXIII, CF). Os
bens, mdveis e imdveis, materiais ou imateriais, s sdo passiveis de apropriacdo se tal
apropriagdo satisfaz ndo apenas as expectativas de seus donos, mas também as expectativas de
uma sociedade livre, justa e soliddria (art. 3°, I, CF — MEDAUAR, 2008). A propriedade ¢ um
direito que confere a seu titular uma série de faculdades. Tais faculdades se consubstanciam
nos poderes de usar, explorar economicamente (fruir ou gozar) e dispor (alienar, passar a
propriedade adiante) de um determinado bem ou bens. A esse bem € possivel atribuir valor
econdmico, pecunidrio (DINIZ, 2004; ROSENVALD, 2007). O direito de propriedade ainda
confere a seu titular o poder de reaver esse bem do poder de quem quer que injustamente o
possua ou detenha (art. 1.228 da Lei Federal n° 10.406, de 10 de janeiro de 2002 — Cdédigo
Civil).

Contudo, o direito de propriedade ndo se restringe as faculdades de usar, fruir e dispor
dos bens. Nosso ordenamento juridico fez uma opcao clara e expressa por uma Democracia
Social (arts. 2°, 3°, 170 e outros da CF — MEDAUAR, 2008), isto é, uma democracia que nao
obstante garanta o direito de propriedade e reconheca como valor social a livre iniciativa
econdOmica, coteja esses direitos com os valores sociais do trabalho, da dignidade da pessoa

humana, da justica social e, dentre outros fatores, da defesa do meio ambiente (art. 170, IV,
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CF — MEDAUAR, 2008). Por conta disso, fez acrescentar a propriedade um quarto elemento

fundamental: a sua fungdo social ou s6cio-ambiental.

Uma vez que o ordenamento juridico erige a propriedade a partir dos elementos uso,
fruicdo, disposicdo e funcao social dd novo sentido ao conceito de patrimonio. O patrimodnio
deve ser hoje considerado ndo como mera projecao econdmica da personalidade civil. Trata-se
da projecdo econdmica e social da personalidade civil (SILVA, 2000) Isso implica considerar
que o patrimdnio de alguém ndo se restringe aos seus bens, créditos e obrigacdes, mas se
amplia para receber o patrimonio social (dignidade da pessoa humana) e ambiental (direito a
um meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida). Assim a
toda pessoa deve ser garantida um minimo patrimonial (FACHIN, 2001), e esse minimo
patrimonial ndo € apenas garantido pelo Estado ou pela sociedade, mas também pela prépria
pessoa individualmente considerada no exercicio do seu direito de propriedade e no exercicio

do seu direito de livre contratar e agir.

A funcio social da propriedade e da livre iniciativa econdmica também confere a toda
pessoa um patrimdnio econdmico maximo que, se por um lado recompensa o esfor¢o e o
talento individual, bem como reconhece a sorte de cada um, por outro deve, para garantir um
minimo patrimonial para todos (social e ambiental), controlar os excessos da liberdade de
contratar e agir economicamente, de forma a manter o minimo de igualdade de oportunidades
(saude, educacgdo, previdéncia, cultura, desporto, meio ambiente, familia) para o exercicio das
potencialidades individuais e para a constru¢do e evolu¢do de uma sociedade que preze nio
apenas a vida e a dignidade humanas, mas a vida em todas as suas formas. Portanto, a fun¢do
social da propriedade é, ao mesmo tempo, um principio € um instrumento do Direito
Ambiental e sua defini¢cdo e regulamentacdo para cada realidade ecoldgica e cultural um dos

objetivos dos conselhos gestores das unidades de conservagcdo. Como se 1€ do pardgrafo

primeiro do artigo 1.228 do Novo Cdédigo Civil:

“§1° O direito de propriedade deve ser exercido em consonincia com as suas finalidades
econdmicas e sociais e de modo que sejam preservados, de conformidade com o
estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio ecoldgico e o
patrimdnio histdrico e artistico, como evitada a polui¢do do ar e das dguas”.

73



Podemos entdo conceituar a fungdo social, ou sécio-ambiental, do direito de propriedade
e de livre iniciativa econdmica como a faculdade que integra como elemento constitutivo esses
direitos, definindo os seus objetivos econdmicos, sociais e ecoldgicos, garantindo a seus
titulares um patrimdnio econdmico, social e ambiental minimo e exigindo de seus titulares
(donos) condutas previstas em normas e instrumentos especiais no sentido de concretizar tais

objetivos e garantir um tal patrimdnio minimo a todas as pessoas.

Uma dessas normas e instrumentos sdo os atos de criacdo das unidades de conservagdo e
o plano de manejo, cuja elaboragao e aplicacdo se da por meio da gestdo dos conselhos desses
espacos especialmente protegidos. Em outras palavras, o conselho gestor, como elaborador,
intérprete e aplicador do plano de manejo da unidade de conservacdo € um dos instrumentos
juridicos de construcdo do conceito de fungdo sécio-ambiental da propriedade e da livre
iniciativa econdmica. As unidades de conservacdo e seus conselhos gestores, portanto, trazem
a conservacao in situ e, portanto, a Ecologia e a Biologia da Conservacdo, ao patamar juridico
de instituto auxiliador da definicio de funcdo social da propriedade e da livre iniciativa
econOmica para cada caso concreto, para cada realidade cultural, ecoldgica e territorial que se

apresente.

Ao tratar da Politica Urbana, a Constitui¢do conferiu ao Plano Diretor do Municipio,
tendo como referéncia o Estatuto das Cidades, o poder de definir a funcdo social da
propriedade urbana (art. 180, §2°, CF). O mesmo acontece com a Politica Agricola e de
Reforma Agréria, quando determina que a propriedade rural cumpre sua funcé@o social quando
atende, dentre outros elementos, ao aproveitamento racional e adequado da terra, a utilizagdao
adequada dos recursos naturais e a preservacdo do meio ambiente (art. 186, I e II, CF —
MEDAUAR, 2008). Todavia, tanto o direito agririo, quanto o direito urbanistico, no que
concerne a garantia de um meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia

qualidade de vida (art. 225, CF — MEDAUAR, 2008) devem procurar o direito ambiental para

. = . 42
complementar seus conceitos de funcdo social urbana e rural ™.

42 . , . N L. L.
A norma ambiental € especial em relacdo as normas agrarias e urbanisticas. No caso de choque entre essas
normas (antinomia), a norma ambiental prevalece, vez que a norma especial revoga a geral (DINIZ, 2004).
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Hoje basicamente existem as seguintes modalidades de restricdes estatais sobre a
propriedade e a atividade privada: as limitagcdes administrativas, a ocupacdo tempordria, o
tombamento, a requisi¢do, a serviddo administrativa, a desapropriacdo e o uso e destinacdo
compulsérios da coisa, a exemplo do que ocorre com o parcelamento e a edificagdao
compulsorios de propriedades urbanas que contrariam o disposto no Plano Diretor Municipal

(PIETRO, 2004, CARVALHO FILHO, 2007).

As restricdes impostas pelo Poder Publico ao direito de propriedade costumam ser
agrupadas em limitacdes e serviddes administrativas, sendo as mais comumente utilizadas pelo
direito ambiental as limitacdes administrativas. E o caso dos zoneamentos e planos de manejo
de unidades de conservagdo, construidos com a participacdo dos conselhos gestores, que
estabelecem regras de acesso e uso de recursos naturais dentro e no entorno do territério da

unidade.

Na prética, ambas (serviddes e limitacdes administrativas) condicionam o uso da
propriedade, mas as conseqiiéncias juridicas que cada uma dessas duas modalidades de
intervencdo na propriedade traz sdo distintas € merecem uma andlise prévia. No ambito de
competéncia de um conselho gestor de unidade de conservacdo, estdo as possibilidades de

criar ou regulamentar limitagdes administrativas e servidoes administrativas a propriedade.

As limitagOes administrativas podem ser definidas como

[...] medidas de cardter geral, impostas com fundamento no Poder de Policia do
Estado, gerando para os proprietarios obrigacdes positivas ou negativas, com o fim
de condicionar o exercicio do direito de propriedade ao bem-estar social. (PIETRO,
2004).

O conceito € 1til para que se possa definir a natureza juridica e a finalidade publica dos
espacos especialmente protegidos e de seus mecanismos de gestdo (Art. 225, §1°, III, CF —

MEDAUAR, 0008). A mesma autora conceitua a serviddo administrativa como

[...] o direito real de gozo, de natureza piiblica, instituido sobre imével de
propriedade alheia, com base em lei, por entidade piiblica ou seus delegados, em
favor de um servico piiblico ou de um bem afetado a fim de utilidade piiblica.
(PIETRO, 2004).
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A diferenca estd no fato de que a limitacdo administrativa impde uma série de
obrigacdes sobre a propriedade, mdvel ou imdvel, de forma geral e ndo especifica, conforme
for sua disciplina legal, como ocorre, por exemplo, com o zoneamento ambiental das APAs ou
dos planos diretores municipais. A serviddo, ao contrdrio, recai sobre imodveis privados
especificos, em beneficio de um determinado bem ou servico publico especifico. Na servidao
existe a figura do bem serviente (o bem privado submetido ao interesse publico) e do bem
dominante (o bem publico ou o servico publico especifico a que deve se submeter o bem
serviente). Como exemplo de serviddo administrativa, tem-se os corredores ecolégicos, onde
o bem dominante € a unidade de conservacdo e o bem serviente sdo os imdveis por onde irdo

passar os corredores.

Uma conseqiiéncia relevante dessa distincdo estd no fato de que as limitacOes
administrativas, por conta de seu cardter geral e abstrato, ndo ddo direito a indenizagdo, que s6
cabe quando o proprietdrio ou possuidor € privado, em favor do interesse publico e coletivo,
de ao menos uma das faculdades do dominio, isto é, das faculdades de usar, fruir ou dispor da
coisa. As limitacdes administrativas ndo privam o titular do direito de nenhuma de suas

faculdades, apenas condiciona o seu exercicio.

J4 as servidOes administrativas poderdo ou ndo subtrair algumas dessas faculdades, caso
em que poderdo ou ndo ensejar o direito a indenizagdo para os titulares do direito de
propriedade. A serviddo ndo dard direito a indeniza¢do quando decorrer de lei e abarcar uma
categoria indiferenciada de pessoas, como € o caso das serviddes de tombamento e das zonas
de amortecimento de unidades de conservagdo. Nestes casos, embora exista 0 bem dominante
(bem tombado ou unidade de conservagdo), os bens servientes constituem uma coletividade de
iméveis que se encontram na mesma situagdo. Somente havera direito a indeniza¢do quando o
proprietario ou possuidor de alguns dos bens servientes demonstrar que o seu direito de usar,

fruir e dispor do im6vel foi subtraido.

Outra interferéncia forte do Direito Ambiental na gestdao de unidades de conservagao e,

portanto, na atuacdo dos conselhos gestores, ¢ o seu papel de representante das futuras
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geragdes e da biodiversidade. O Direito Ambiental reconhece aos que ainda ndo nasceram o
direito de herdar um meio ambiente ecologicamente equilibrado e com o minimo de qualidade
para a vida. Reconhece ainda o direito de existir, independentemente do que a vida possa
representar de valor para o ser humano. Entretanto, as futuras geragdes, bem como os genes,

as plantas, os animais e as paisagens, ndo possuem, por 6bvio, uma representacao de “per si”.

Virios sdo os instrumentos do direito ambiental criados para garantir essa representacao.
No ambito do direito processual, vemos a figura do substituto processual, ou seja, daquele que
é autorizado pelo direito para defender, em Juizo, em nome préprio, o direito alheio. E o caso
do Ministério Publico, que € autorizado por lei a defender em nome préprio o direito de toda a
coletividade, das geracdes futuras e da biodiversidade (ou seja, direito alheio). Mas uma das
figuras mais importantes, que deverd desempenhar esse papel de representantes daqueles que

ndo tem voz para defender seus direitos, € o conselho gestor das unidades de conservacao.

Por mais que um conselho seja formado por pessoas, por uma geracdo atual de homens,
ha, com fulcro num valor ético e juridico, uma auto-imposi¢do de acdo por parte dessas
pessoas na sua atuagdo enquanto conselheiros. Eles devem se guiar pelos seguintes limites
impostos pelo Direito Ambiental: a) suas decisdes devem sempre buscar evitar a perda de
biodiversidade e de outros elementos do ecossistema; b) suas decisdes devem sempre buscar
evitar prejuizos ou penuria para o futuro, seja para as futuras geracdes de homens, seja para as
futuras geracdes de seres; ¢) suas decisdes devem buscar conciliar os interesses legitimos das

- . . . .. . 4
presentes geragdes e desses com os dois primeiros limites descritos 3,

Assim, podemos concluir esse topico acrescentando a perspectiva juridica ao conceito de
conselhos gestores como instrumento de conservacdo in situ. Podemos conceitud-los como
sendo o férum de exercicio da democracia participativa ou direta que, visando a conservagao
in situ de dado ecossistema e a sua gestdo territorial, de um espago técnica, politica e

juridicamente determinado, age, em nome da coletividade, das futuras geracdes e da vida,

*# Essas diretrizes foram incorporadas pela disciplina de formagdo e funcionamento dos Conselhos Gestores das
RESEXSs e RDSs de que trata a Instru¢do Normativa n° 2, de 18 de setembro de 2007, em seu artigo 3°, L.
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estabelecendo limites a propriedade e a livre iniciativa econdmica, mediando conflitos no

entorno dos recursos naturais e representando a vida em todas as suas formas.

6.2 - Direito Ambiental e Participacao na Gestao de Unidades de Conservacao.

Segundo a Constituicdo Federal de 1988, a producao de direitos e obrigacdes no Estado
brasileiro, assim como em quase todas as sociedades do mundo que tém base
constitucionalista, se faz com fulcro no principio do respeito a vontade popular (principio
democratico) transformada em norma juridica (BOBBIO, 1995). Essa vontade, no Brasil, se
manifesta de duas formas: pela democracia indireta ou representativa e pela democracia direta

ou participativa (DAHL, 2001; BOBBIO, 2003; OLIVEIRA, 2005; SANTOS, 2001).

A democracia representativa ou indireta tem base nos instrumentos do voto, da elei¢do
e dos partidos politicos. Esse € um tripé sobre o qual se sustentam as democracias de
sociedades de massa cujo povo deve eleger representantes que irdo produzir direitos e

obrigacdes, teoricamente, para disciplinar a manuten¢do e a evolugdo do convivio social.

Todavia, esse tipo de participagdo distancia muito representantes e representados e
possui uma série de problemas de legitimidade (SOUZA, 1984). De qualquer modo, para
amenizar os efeitos colaterais ndo-democrdticos da democracia indireta e garantir uma
aproximag¢ao minima entre Estado e sociedade, ou seja, entre representantes e representados, e
um controle maior da sociedade sobre as atividades do Estado e seus representantes, hd que se
reconhecer mecanismos de participacdo direta da sociedade nos processos de tomada de
decisdo, producdo de normas e controle das atividades da Administragdo Publica, inclusive na

4rea ambiental (SANCHEZ, 2000; SANTOS, 2001; SANTOS, 2000a).

Esses sdo os instrumentos da democracia participativa ou direta. Dentre esses
mecanismos estdo os mecanismos de participacdo direta senso estrito, onde cada cidaddo
individualmente é chamado a produzir regras de forma origindria, ou seja, com poder para
participar da criacdo, modificacdo ou extingdo de direitos. E o caso do plebiscito, do referendo

e do projeto de lei de iniciativa popular (Art. 14, incisos I, II e III, da CF — MEDAUAR,
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2008). Todavia, existem também o que denominamos mecanismos de participacdo direta lato
senso, onde se encontram os instrumentos como os conselhos gestores de unidades de
conservacdo. Esses instrumentos, legalmente reconhecidos, atuam na regulamentacdo de
direitos e obrigacdes ja postos, além de atuar como férum qualificado de informacdo,

participacdo na tomada de decisdes e mediagcdo de conflitos.

O conselho gestor permite que a propria sociedade, sem intermédio de partidos
politicos, possa eleger representantes mais proximos, provenientes de associagdes, fundacoes,
sindicatos, e outras formas de organizagdo, para participarem, em seu nome, dos processos de
gestdo (co-gestdo) que irdo regulamentar direitos e obrigacdes sobre o acesso e uso do
territério e dos recursos naturais dentro da comunidade que interage diretamente com a
unidade de conservacdo. Dessa forma, € possivel reconhecer nos conselhos gestores a natureza
de instrumentos da democracia participativa ou direta € como tal um direito subjetivo publico
dos cidaddos* que podem, inclusive, impugnar decisdes relacionadas com as unidades de
conservacdo se estas ndo forem devidamente acompanhadas pela sociedade através desses

orgaos colegiados (BOBBIO, 2005, SANTOS, 2001).

A democracia participativa ou direta, ainda que possua reconhecimento oficial pelo
direito e pelo Estado, deve enfrentar uma série de lacunas e questdes para ndo cair no
descrédito ou, ao contrdrio, podendo ser utilizada por grupos sociais, com finalidades
econdmicas ou nao, em prol do seu interesse privado, em detrimento do interesse publico. Seu
maior ou menor sucesso, como se verd, se dd em funcdo da mobilizacdo comunitiria em torno

de projetos comuns e sua inclusdo efetiva nos processos de gestdo (IRVING et al, 2000).

O SNUC, em 2000, instituiu uma nova légica de gestdo de unidades de conservagao no
Brasil. Com ele, a participacdo popular na gestdo das unidades de conservagdo tornou-se nao
apenas um principio norteador da politica de criagdo, implantagdo, administracdo e
desafetacdo de unidades de conservagdo, mas também instituiu direito subjetivo publico em

favor do cidadao, segundo o qual ao cidadao deve ser garantida a possibilidade de participagdao

* Direito oponivel por qualquer cidaddo contra o Estado.

79



efetiva nos processos decisérios que envolvam os destinos desse espago especialmente

protegido.

Além da participagdo popular, a nova sistemadtica de gestdo de unidades de conservagio
estabelece outro principio para a Administracdo Publica, ndo s6 para os 6rgdos e entidades do
SISNAMA, mas para toda a estrutura politico-administrativa do Estado, nas suas trés esferas
de organizacdo (Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal). Esse principio se
consubstancia na busca de uma gestdo integrada dessas unidades de conservagdo com outras
politicas publicas, de forma a integrar sistematicamente a gestdo do territério, dos recursos

naturais e das op¢des econdmicas.

Em outras palavras, a gestdo das unidades de conservacdo deve inter-relacionar a Unido,
os Estados, os Municipios e o Distrito Federal, cada um no seu ambito de competéncia, bem
como, em cada uma dessas esferas de governo, buscar integrar as politicas publicas de gestdao
territorial, fundidria, sanitdria, de acesso e uso de recursos naturais e de opg¢des de

desenvolvimento econémico.

Em sintese, a democracia participativa na gestdo de unidades de conservagdo se
constitui a partir de dois principios estruturantes. O primeiro, o da participacdo popular,
segundo o qual a sociedade deve participar dos processos decisérios e dos trabalhos de
criacdo, implantagdo, gestdo e mesmo desafetacdo de unidades de conservagdo. O segundo, da
participacdo estatal, encerra a obrigacdo de a Administracdo Publica, seja no ambito federal,
estadual, municipal ou distrital, buscar integrar suas politicas publicas as necessidades e
objetivos de preservacdo, conservacdo e recuperacdo das unidades de conservagdo. A
democracia participativa ganhou, no Direito Ambiental, balizas legais e status de principio: o
principio participativo do direito ambiental, (MACHADO, 2008; ANTUNES, 2008). O
SNUC da4 a exata forma de como o principio da participagdo do direito ambiental se aplica as
unidades de conservacao. O artigo 5°, incisos II, III, IV, V, do SNUC, enumera as diretrizes

que regem o Sistema e dentre elas se destacam as seguintes:

Art. 5° - O SNUC serd regido por diretrizes que:
[...]
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IT — assegurem os mecanismos e procedimentos necessdrios ao envolvimento da
sociedade no estabelecimento e na revisdo da politica nacional de unidades de
conservagao;

IIT — assegurem a participagdo efetiva das populacdes locais na criagdo, implantagdo
e gestdo das unidades de conservacao;

IV — busquem o apoio e a cooperagdo de organiza¢des ndo-governamentais, de
organizagdes privadas e pessoas fisicas para o desenvolvimento de estudos, pesquisas
cientificas, praticas de educacdo ambiental, atividades de lazer e turismo ecoldgico,
monitoramento, manutencdo e outras atividades de gestdo das unidades de
conservagao;

V — incentivem as populacdes locais e as organizacdes privadas a estabelecerem e
administrarem unidades de conservagdo dentro do sistema nacional;

VIII — assegurem que o processo de criacdo e gestdo das unidades de conservagdo
sejam feitos de forma integrada com as politicas de administragdo de terras e dguas
circundantes, considerando as condi¢des e necessidades sociais e econdmicas locais;

IX - considerem as condicdes e necessidades das populagdes locais no
desenvolvimento e adaptagdo de métodos e técnicas de uso sustentdvel dos recursos
naturais;

X — garantam as populacdes tradicionais cuja subsisténcia dependa da utiliza¢do de
recursos naturais existentes no interior das unidades de conservacdo meios de
subsisténcia alternativos ou a justa indeniza¢do pelos recursos perdidos;
(MEDAUAR, 2008)

O SNUC prevé dois mecanismos que concretizam a participacdo popular na gestdo de
unidades de conservacdo: a consulta puiblica, que se aplica tanto para a criagdo, quanto para a
desafetacdo de unidades de conservacdo, e os conselhos gestores, que podem ser consultivos
ou deliberativos. Como ja tivemos a possibilidade de apresentar, o SNUC reconhece duas
categorias basicas de unidades de conservacdo: as unidades de protecdo integral (no total de
cinco) e as unidades de uso sustentdvel (no total de sete). O SNUC determina, em seu artigo
29, que toda unidade de conservacdo de protecdo integral contard na sua gestio com um

conselho consultivo:

Art. 29 - Cada unidade de conservacio do grupo de Protecdo Integral dispora
de um Conselho Consultivo, presidido pelo 6rgdo responsdvel por sua
administracdo e constituido por representantes de érgdos publicos, de organizacdes
da sociedade civil, por proprietdrio de terras localizadas em Refigio de Vida
Silvestre ou Monumento Natural, quando for o caso, e, na hip6tese prevista no §0° do
art. 40%, das populacdes tradicionais residentes, conforme se dispuser em
regulamento e no ato de criacdo da unidade. (grifo nosso)

* Art. 42 As populagdes tradicionais residentes em unidades de conservagdo nas quais sua permanéncia nio seja
permitida serdo indenizadas ou compensadas pelas benfeitorias existentes e devidamente realocadas pelo Poder
Piblico, em local e condi¢des acordados entre as partes. (...) §2° Até que seja possivel efetuar o reassentamento
de que trata esse artigo, serdo estabelecidas normas e agdes especificas destinadas a compatibilizar a presenca das
populagdes tradicionais residentes com os objetivos da unidade, sem prejuizo dos modos de vida, das fontes de
subsisténcia e dos locais de moradia destas populagdes, assegurando-se a sua participagdo na elaboragdo das
referidas normas e agdes.
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O SNUC, contudo, ndo teve o mesmo cuidado em relacdo a todas as unidades de
conservacdo de uso sustentdvel. Isto €, em relacdo as Areas de Protecdo Ambiental (APA), as
Areas de Relevante Interesse Ecolégico (ARIE), as Reservas de Fauna (REFAU) e as
Reservas Particulares do Patrimdnio Natural (RPPN), o SNUC nio esclareceu se os conselhos
gestores dessas espécies de unidades de conservacao sdo consultivos ou deliberativos, criando

discussdes em torno do tema.

Pelo que se depreende do texto da Lei, estd claro que as Florestas (Art. 17, §5°)
dispordo de um conselho consultivo e que as Reservas Extrativistas (Art. 18, §2°) as Reservas
de Desenvolvimento Sustentavel (Art. 22, §4°) e as Reservas de Biosfera (Art. 41, §4°)

contardo com um conselho deliberativo.

Uma das questdes que desafiam a democracia participativa e, portanto, a gestdo de
areas especialmente protegidas, notadamente a gestdo das unidades de conservagdo, é saber
como tornd-la efetivamente participativa e inclusiva dos seguimentos da comunidade*®, os
quais, de forma significativa, sdo afetados ou podem afetar as unidades de conservagdo
(MMA, 2004). A gestdo de areas protegidas, bem como de outros espagos territoriais e bens
coletivos, é realmente participativa e inclusiva quando essa participacdo preenche, dentro do
possivel, os seguintes critérios: consciéncia de representantes e representados em relacdo ao
processo de gestdo, seus objetivos € mecanismos, € em relagdo ao seu papel nesse processo
(BORDENAVE, 1994; LOUREIRO et al, 2005), independéncia e liberdade de expressao de
representantes e representados, representatividade dos grupos de decisao, legitimidade desses
grupos em face de seus representados, eficdcia das decisdes dos representantes e efetividade

das decisdes frente aos representados (AGUIAR, 2000; SANTOS, 2001; SANTOS 2003).

A participagdo consciente pressupde um elemento subjetivo e um elemento objetivo. O
elemento objetivo pode ser medido a partir do grau de informacg@o e reconhecimento de

representantes e representados acerca dos problemas ambientais (fisicos e sociais) enfrentados

46 - . ., iy . . . .
A expressdo comunidade aqui € utilizada no sentido de habitantes, moradores do territério da unidade de
conservagao.
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por sua comunidade, acerca dos instrumentos a disposi¢do para o enfrentamento desses

problemas e do seu papel social no enfrentamento dessas questoes.

De outra sorte, o elemento subjetivo da participagdo consciente possui uma natureza
ética e experiencial. Pressupde um individuo responsdvel pela sua comunidade e disposto a
trabalhar paciente e tenazmente pela melhoria da qualidade de vida material e espiritual dessa
mesma comunidade, ainda que inicialmente motivado pelos interesses do grupo ou segmento
social que representa nessa mesma comunidade. Trata-se ainda de um individuo dotado da

experiéncia necessdria para se posicionar e atuar em nome de todo o grupo social.

Nao que esse individuo deva ser um perito em tal ou qual drea ou um “velho sdbio
onisciente”, mas que deve ter ou buscar ter o conhecimento e envolvimento minimos sobre as
questdes e problemas que se pdem diante de sua comunidade e que deverd enfrentar. Como
ensina BORDENAVE (1994), a participagio € um processo de desenvolvimento da
consciéncia critica e de aprendizado no uso do poder em prol do coletivo e esse deve ser o
principio ético a nortear aquele que quer representar sua comunidade, seja na gestdo

ambiental, seja em qualquer outro férum de participacao social.

Ja a independéncia e a liberdade de expressdo de representantes e representados na
participacdo da gestdo pressupdem autonomia perante o Estado e perante outras estruturas de
poder, como organizacdes econdmicas. A vontade exercida por aqueles que participam da
gestdo deve estar isenta de coacdo e deve se motivar primordialmente pela busca da resolucao
de questdes e problemas relacionados ao acesso e uso de recursos naturais que se colocam
perante a comunidade e perante os objetivos de preservacdo da unidade de conservagdo, com

toda a sua biodiversidade.

A representatividade, a seu tempo, se consubstancia na busca de se garantir que um
maior nimero de segmentos sociais dentro de uma comunidade possa defender seus interesses
nos processos de tomada de decisdo em relagdo aos rumos a serem escolhidos por essa mesma
comunidade (COTTA, 1984). A representatividade como elemento necessario para se garantir

uma efetiva participacdo nos processos de tomada de decisdo sobre o territorio, deve ser
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contextualizada. Isso porque ela deve vir jungida de outro elemento, necessariamente, para
que possa de fato contar como um medidor de participacdo democratica. Esse elemento € a
legitimidade. Isso porque, um dado territério, por certo, terd, no interesse privado de cada
individuo uma representagdo. Todavia, o que busca a democracia participativa € o interesse
publico, o denominador comum dos interesses privados, o que torna as decisdes coletivas

legitimas.

Soma-se a isso o fato de existirem também, interesses que contrariam ditames legais,
ou seja, normas definidas pela democracia representativa. A rigor, esses interesses nao podem
estar representados nos féruns de discussdo da democracia participativa, como no caso dos
conselhos gestores das unidades de conservacdo. Contudo, a propria ilegalidade e sua
problemdtica estard no conselho ndo como representante legitimo do interesse coletivo, mas

como questdo a ser enfrentada pelo conselho.

Ainda € possivel questionar: mas a lei ndo pode ser ilegitima? De fato, isso é
possivel e comum, mas a prépria legitimidade ou ndo da norma deve ser debatida dentro dos
parametros ja pré-determinados pela norma ou pelo consenso aqui entendido como a producdo
participativa e possivel dos pactos sociais, pois essa é a referéncia bésica para o debate social.
A lei poderia, inclusive, ser revista ou mesmo revogada, mas isso deve acontecer sob a
presuncdo de sua validade e s6 apds sua discussdo nos foruns pré-estabelecidos de discussao, a
exemplo dos conselhos. Caso contrdrio, abrir-se-ia antecedente a justificar a mudanca de
normas, inclusive das legitimas, pela supremacia do poder financeiro, politico, militar, etc, em
detrimento da constru¢do democritica da norma (HABERMANS, 2006; FREITAG, 2004;
SANTOS, 2001).

A legitimidade interfere na representatividade. A legitimidade pode ser
conceituada como o grau de aceitacdo por parte dos representados das decisdes tomadas e
acOes realizadas pelos seus representantes, ndo importando se os representados e seus

segmentos sociais possuem ou nao representacdo nos processos de tomada de decisao.
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A legitimidade, em termos politicos, é entendida como um atributo do Estado
consistente na aceitacdo de parcela significativa da populagdo das decisdes desse mesmo
Estado, que consegue garantir a obediéncia pela adesdo nao manipulada e ndo violenta, a no
ser em casos esporadicos (LEVI, 1995). Sem didvida que esse conceito pode ser estendido a

participagdo na gestdo de unidades de conservacao.

Por fim, a eficdcia da participacdo € entendida aqui como sendo aquela cujas acdes
conseguem satisfazer aos objetivos previstos antecedentemente por aqueles que representam
os varios segmentos comunitarios objeto da gestdo (GUSTIN; DIAS, 2000). No entanto, para
que a gestdo da unidade de conservagdo seja efetiva, isto €, tenha correspondéncia com as
demandas da comunidade envolvida com o espaco protegido e, a0 mesmo tempo, cumpra seu
papel de protecdo da biodiversidade, principalmente quando a protecdo da vida se choca com
os interesses dessa comunidade, é preciso também medir os efeitos das acdes concretas
promovidas pelos representantes sobre seus representados e em relagdo a preservacido e

conservacao da biodiversidade.

O SNUC, em consonancia com os fundamentos democréticos do artigo 1°, II e
pardgrafo unico, da Constituicdo Brasileira de 1988, reconheceu o direito aos cidaddos
participarem diretamente da gestdo de unidades de conservagdo, juntamente com entidades
estatais. Todavia, o SNUC restringiu-se apenas a reconhecer genericamente esse direito e a
disciplinar superficialmente o que seriam, como se formariam e como atuariam os conselhos
gestores, remetendo a questdo a regulamentacdo infra legal. Nao obstante tenha conceituado,
em seu artigo 2°, instrumentos de gestdo como o zoneamento, o plano de manejo, as zonas de

amortecimento e os corredores ecoldgicos, ndo o fez em relacio aos conselhos gestores.

Em 2002, foi editado o Decreto Federal n° 4.340, regulamentando o SNUC (MMA,
2006), o qual, em seus artigos 17, 18, 19 e 22, trouxe algumas diretrizes gerais disciplinando a
classificacdo dos conselhos gestores (artigo 17), sua composicdo ou representagdo (artigo 17,
§§ 1° a 4°), aspectos gerenciais dos conselhos (artigo 17, §§ 5° e 6°, artigo 18), o papel politico

e administrativo do Estado, através do denominado Orgdo executor, na formacdo e
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funcionamento do conselho gestor (artigos 17 e 19) e a competéncia dos conselhos gestores de

unidades de conservacao, ou seja, seus poderes e limites de atuacdo (artigo 22).

Mais recentemente, o Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade,
com a Instru¢do Normativa n° 2/2007, aprofundou um pouco mais a disciplina dos processos
de formacdo e funcionamento de conselhos gestores, mas especificamente de RESEXs e

RDSs, chegando mesmo a conceituar o conselho deliberativo de RESEX e RDS como sendo:

o espago legalmente constituido de valorizacdo, discussdo, negociagdo, deliberagdo e
gestdo da Unidade de Conservagdo e sua drea de infcuéncia referente a questdes
sociais, econdmicas, culturais e ambientais (art. 2°, I, da IN n° 2/2007).

6.3. Conselhos Consultivos e Conselhos Deliberativos.

Tecnicamente, o conselho gestor € parte da estratégia de conservacdo in sifu de uma
unidade de conservacdo. Todavia, juridicamente, o que é um conselho gestor? O Estado
Brasileiro, hoje, permite, que cada bem ou atividade de interesse coletivo possa ser gerido com
graus e niveis diferenciados de participacdo popular (BORDENAVE, 1994). Esse grau de
participacdo pode ser medido pelo grau de controle da sociedade sobre as decisdes que pode
tomar em parceria com o Estado na gestdo de qualquer bem ou atividade coletiva (poder para
tomar decisdes ou direito de criar ou regulamentar direitos) e pelo grau de importancia e
relevancia dessas decisdes das quais pode a comunidade participar. Essas decisdes podem
consistir na simples emissdo de uma opinido ou recomendagdo, como também pode chegar a

definir normas regulamentares e planos, programas, projetos e agcdes prioritarios.

Existem, assim, vérias formas de participag¢do direta da comunidade nos processos de
producdo de normas, tomadas de decisdes, execucao de acdes e resolugdo de conflitos em
relacdo a gestdo da coisa publica (SANTOS, 2000a). Os conselhos gestores de unidades de
conservaciao sdo, portanto, um desses instrumentos juridico-administrativos utilizados pelo
Estado para permitir a participagdo popular nos processos de gestdo de unidades de
conservacao (IBAMA, 2001). Tratam-se de 6rgaos publicos, vinculados ao 6rgao ou entidade

ambiental do Estado responsavel pela administracdo das unidades de conservacao.
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Como ensina BORDENAVE (1994), a participagdo pode ir desde o mero direito a
informacdo, até o grau mais alto de participagdo que é a autogestdo. A participacdo pode se
restringir ao mero direito de informacao, onde os dirigentes do Estado apenas comunicam a
sociedade as normas e decisdes ja adotadas. Esse era o processo oficial vigente no sistema de
gestdo de unidades de conservagdo antes da promulgacdo do SNUC. Depois, é possivel a
participag¢do popular nos processos de gestdo do Estado através da consulta facultativa, onde
os dirigentes, fundados na sua discricionariedade publica, ou seja, nos argumentos de
conveniéncia, oportunidade e interesse administrativo, consultam a comunidade sobre a qual
recaird a decisdo, quando entendem necessario, para ter mais um elemento a subsidiar ou

legitimar essa mesma decisdo antes de ser tomada.

A participagdo pode ir além, quando o Estado reconhece, por meio de lei e outras
normas, o direito a consulta obrigatoria da sociedade como condicdo juridica para a tomada
de tal ou qual decisdo. E o caso do artigo 22, §2°, do SNUC que determina sejam realizadas
audiéncias publicas antes de se decidir pela criacdo de uma unidade de conservagdo, 0 mesmo
valendo para as audiéncias publicas obrigatorias nos processos de licenciamento ambiental de
atividades efetiva ou potencialmente degradadoras do meio ambiente (Resolucio CONAMA

n° 237/97 -MEDAUAR, 2008).

Um grau mais avancado de participacdo permitida pelo Estado € o de se condicionar
processos de decis@o a consulta obrigatdria da sociedade, através de 6rgaos colegiados dos
quais a comunidade participe e que possuem o poder de ndo apenas ser consultados, mas
também de elaborar e recomendar propostas de decisdo e acdo que o Estado, por meio de sua
Administragdo Publica, pode aceitar ou rejeitar, mas sempre se obrigando a fundamentar sua
posicdo, sob pena de nulidade da decisdo que vier a ser tomada (PIETRO, 2004). Nessa
categoria de participacdo encontram-se os conselhos gestores consultivos de unidades de

conservacao (artigo 29 do SNUC — MEDAUAR, 2008).
Com maior grau de participacdo em seguida vem a co-gestao. Aqui o poder de decisdao

publico é compartilhado entre Estado e representantes da sociedade, ou seja, a sociedade ndo é

apenas consultada ou tem apenas um papel opinativo. Aqui ela passa a decidir juntamente com
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o Estado. Nessa categoria de participacdo deveriam encontrar-se os conselhos gestores

deliberativos de unidades de conservacao.

Existem ainda, segundo BORDENAVE (1994), outras duas formas mais avangadas em
termos de participacdo popular nos processos de gestdo coletiva. A primeira delas € por ele
denominada de delegacao, onde a sociedade tem autonomia para decidir, sozinha, sobre temas
pré-determinados pelo Estado, caso cldssico do referendo e do plebiscito. Em outras
palavras, o Estado definiria os limites e as formas dentro das quais a sociedade poderia tomar
diretamente tal ou qual decisdo de ambito coletivo, sem necessidade de consultar superiores ou
instancias externas. A segunda, a mais avancada de todas, seria a autogestdo, isto €, a
completa independéncia da sociedade em relagdo ao Estado, a qual teria plena capacidade e
autonomia de determinar seus objetivos, escolher os meio de concretizacdo desses objetivos e
estabelecer os controles pertinentes, sem referéncia a uma autoridade externa. Aqui ndo
haveria distin¢do entre sociedade e Estado. Poder-se-ia até equiparar esse “modelo” de gestdo

como um outro modelo politico, qual seja, a anarquia*’ (BOBBIO, 1995).
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Consulia
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Recomendagao
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Figura 6.10 — Quadro das formas de participacao social
(BORDENAVE, 1994)
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A Anarquia é uma forma de governo que pressupde um alto grau de integracdo e consciéncia social e onde o
Estado € substituido pelo autogoverno, isto €, a sociedade ndo mais delega poderes para que outros a
administrem; ela mesma o faz.
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Portanto, os conselhos gestores de unidades de conservacdo podem ser também
definidos como 6rgdos colegiados publicos de gestdo, ou seja, parte da propria Administragao

Pdblica que, todavia, conta com a participag@o popular no seu processo de gestio.

Contudo, até onde a sociedade pode participar, ou seja, quais decisdes a sociedade civil
pode, por meio de um conselho gestor de unidade de conservagdo, tomar em parceria com 0
Estado, A questdo € relevante, porque, consoante o artigo 5°, inciso II, da Constitui¢do Federal
“ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa sendo em virtude de lei”.
Trata-se do principio da legalidade. Isso significa que s6 o Estado pode criar direitos e

obrigacdes e imp0-los a sociedade.

Desse modo, seria aceitdvel que uma parte da sociedade ndo eleita pelas vias da
democracia representativa pudesse vir a compor a Administracio Publica e criar ou
regulamentar leis? Nao haveria aqui violagdo aos principios democréticos e ao principio da

legalidade?

Em primeiro lugar, é a propria Constitui¢do Federal (art. 1°, pardgrafo tnico, e art. 225)
que abre para a possibilidade de serem construidos por lei instrumentos da democracia
participativa ou direta, 0os quais ndo se resumem aos instrumentos cldssicos do referendo, do
plebiscito e do projeto de lei de iniciativa popular. A democracia participativa é constituida de
uma infinidade de estratégias e formas que tém por desiderato fazer com que o cidaddo possa,
de uma maneira mais proxima e efetiva, exercer o seu controle sobre o Estado, bem como
atuar em prol de sua comunidade e de seus interesses (SANTOS, 2000a). Trata-se de uma

estrutura da qual depende a prépria legitimidade e constru¢do da democracia representativa.

Em segundo lugar, nenhum dos mecanismos da democracia participativa ou direta
independe de lei. Todos possuem regras de exercicio. E o caso da gestdo de unidades de
conservacao disciplinada pela Lei n°® 9.985/2000 e seus regulamentos (Decreto n° 4.340/2002
e, hoje, no caso de RESEXs e RDSs, a Instru¢do Normativa n° 2/2007 do Instituto Chico

Mendes de Conservagao da Biodiversidade.
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Em terceiro lugar, na democracia participativa ou direta ndo ha producéo originria de
direitos e obrigacdes. Os instrumentos da democracia participativa teriam as seguintes
finalidades: a) possibilitar a audi¢do direta e qualificada das comunidades mais proximas da
unidade de conservacdo, que podem ter duvidas, propostas ou mesmo dentdncias para
encaminhar; b) possibilitar o controle mais préximo das atividades do Estado pela sociedade;
¢) fazer com que a sociedade tenha, pelo exercicio da participacdo, maior maturidade,
informacao e consciéncia para o exercicio da democracia representativa, do voto e da eleicdo e
d) num grau mais elevado de participagdo, atuar junto ao Estado na administracdo da coisa
publica, podendo até, ndo criar direitos e obrigacdes, mas sim regulamenta-los, com poderes
bem definidos, fazendo com que comunidades possam vestir as leis e decretos a sua realidade

ecoldgica e cultural de uma forma mais justa.

Consoante o artigo 20 do Decreto regulamentar do SNUC que trata das competéncias
dos conselhos gestores, isto €, dos poderes que lhe sdo reconhecidos pelo Estado, a tnica
decis@o que um conselho, sendo deliberativo, poderia tomar seria aceitar (ratificar) ou ndo que
uma Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP*® assumisse a gestao de

uma unidade de conservagdo em parceria com o Estado.

A regra foi expressamente seguida pelo art. 17 da IN n° 2/2007 do Instituto Chico
Mendes de Conservacdo da Biodiversidade, tendo inovado no que tange ao seu inciso 1V,
quando afirma que o conselho deliberard sobre proposta de pesquisa e projetos de intervengao
na unidade, adotando medidas para que os conhecimentos e beneficios gerados sejam
repartidos com as populacdes tradicionais de RESEXs e RDSs, o que caracteriza efetivamente

poder deliberativo e ndo apenas consultivo.

A rigor, o SNUC e seu Decreto regulamentar, embora tenham reconhecido existéncia
de conselhos consultivos e conselhos deliberativos, ndo fizeram qualquer diferenciacio

significativa no seu rol de competéncias que pudessem realmente separar as duas categorias.

8 A OSCIP é um titulo dado pelo Ministério da Justica as entidades privadas sem fins lucrativos que atendam aos
requisitos e normas da Lei Federal n® 9.790/1999 (Lei das OSCIPs).
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De fato, a excec@o do poder de decidir pela gestdo compartilhada com OSCIPS, nao hi
qualquer outra diferenca de competéncia entre as duas categorias de conselho e como a tnica
decis@o que caberia ao conselho deliberativo é de menor grau participativo, podemos defender
que ndao ha diferenca substancial entre conselhos consultivos e deliberativos, no ambito
federal, a ndo ser o ja citado art. 17, IV, da IN n° 2/2007 do Instituto Chico Mendes de

Conservagado da Biodiversidade.

Em verdade, a legislacdo federal sequer reconheceu a existéncia de conselhos
deliberativos com poderes efetivos de decis@o. Tanto conselhos deliberativos, quanto
conselhos consultivos, possuem praticamente as mesmas competéncias opinativas. As
competéncias dos conselhos se resumiriam a trés poderes basicos: serem consultados antes da
tomada das decisoes listadas no artigo 20 do Decreto regulamentar do SNUC, opinar nas
questdes listadas no mesmo artigo € acompanhar a gestdo com poder apenas de exigir
informacdes e encaminhar dentincias a outros 6rgdos de controle como as Policias Judicidrias

(Civil e Federal), aos Tribunais de Contas e ao Ministério Publico.

No entanto, os Estados e Municipios, bem como o Distrito Federal, podem, consoante
o que dispdem os artigos 24 e 23 da Constituicao Federal, suplementar a legislacdo ambiental
federal e ampliar os poderes dos conselhos gestores das unidades de conservacdo. Todavia,
assim como ocorre com a prote¢do, jamais poderdo diminuir os poderes além do que ja foi
estabelecido pelo SNUC e seu Decreto regulamentar. No Distrito Federal, por exemplo, os
conselhos gestores da APA Gama e Cabeca de Veado e da APA do Paranod, quando criados
em 2002 para atender ao SNUC, pelo que se 1€ de seus Decretos de criacdo, nasceram na

categoria de conselho deliberativo.

De qualquer sorte, a atuacdo opinativa e fiscalizadora dos conselhos juntamente com a
gestdo do 6rgdo ambiental competente da unidade de conservacdo desenvolvem um papel
juridico importante. O 6rgdo ambiental competente, ouvido os conselhos gestores, possui
delegacdo legal para regulamentar as normas ambientais no ambito do territorio das unidades
de conservacdo que administram, estabelecendo critérios de acesso e uso de recursos naturais,

notadamente através dos zoneamentos e planos de manejo, que sdo também instrumentos de
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gestdo territorial, e dirimindo conflitos sociais e econdmicos relacionados ao acesso e uso
desses recursos. Tais regulamentos devem sempre possuir, como objetivo dltimo, a
preservagdo da biodiversidade como valor intrinseco, evitando que as decisdes tomadas pelos

seus membros humanos negligenciem a protecio dos outros seres vivos (MEFFE et al., 2005).

Mesmo com pouco poder de decisdo, os conselhos gestores constituem direito
subjetivo publico do cidaddo, isto €, oponivel contra o Estado, que deve garantir o acesso
eqlianime e justo desse instrumento da maneira mais consciente, representativa e legitima
possivel, buscando apoiar a sociedade na busca dos resultados por ela almejados. Em outras
palavras, o Estado ndo pode negar o direito da comunidade de eleger seus representantes para
opinar e fiscalizar a gestdo das unidades de conservacgdo, podendo esse direito, quando negado,
ser defendido perante o Poder Judiciario por meio do mandado de seguranca, da acdo popular

ou mesmo da ag¢do civil publica.

De qualquer sorte, com mais ou menos poderes de decisdo, sejam conselhos
consultivos ou deliberativos, algumas lacunas devem ser preenchidas em relacdo a disciplina
dos conselhos gestores de unidades de conservacdo de forma a garantir, principalmente, sua
representatividade, legitimidade, eficicia e efetividade. Uma delas € a disciplina dos processos
e regras de composic¢do e selecdo dos representantes da sociedade civil, e do préprio Estado

para os conselhos.

Observa-se da experiéncia compilada pelo Ministério do Meio Ambiente em ambito
federal (MMA, 2004) que tanto o nimero de integrantes do conselho, como as regras de
selec@o ou “eleicao” dos conselheiros tém sido decididas caso a caso, pelo consenso daqueles
que participam dos trabalhos de mobilizac¢do, informacgao e discussdo em torno da criagdo de
conselhos gestores de unidades de conservagdo. A prépria IN n° 2/2007 do Instituto de
Conservagao da Biodiversidade, em seus artigos 5° e 6°, converte tal procedimento em regra,
quando apenas exigem que seja apresentado um planejamento prévio para a mobilizacdo,
informacao, identificagdo de liderangas em parceria com a populagdo residente da unidade de
conservacio e capacitacdo de seus membros, ndo definindo, a priori, quais os critérios de

elei¢do de entidades e conselheiros para comporem o conselho.
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Apesar das diretrizes minimas do artigo 17, §§ 1° a 3°, do Decreto regulamentar do
SNUC e da IN 2/2007, os casos concretos apontam uma série de dificuldades, como, por
exemplo, como definir o0 nimero maximo de conselheiros de um conselho de modo que ele
ndo perca nem em representatividade, nem em eficécia e eficiéncia. A prética da gestdo mostra
que quanto maior o ndmero de conselheiros, maior a dificuldade de se conseguir tomar e
executar uma decisdo (MMA, 2004). Outra questdo que persegue a gestdo de unidades de
conservacdo, e que também vem sendo resolvida caso a caso, € a escolha de critérios para se

eleger uma entidade em detrimento de outra para compor um conselho.

Por um lado, € importante reconhecer que nio é recomendével, diante da multifacetada
realidade ecoldgica e cultural brasileira se estabelecer um procedimento tinico de formacao de
conselhos que se aplicasse desde Roraima até o Rio Grande do Sul. Sobre essas questdes

discutir-se-4 mais aprofundadamente no Capitulo 3 deste trabalho.

6.4 - Os Conselhos Gestores das Areas de Protecio Ambiental.

Questdo polémica que se coloca frente a gestdo das unidades de conservacdo € saber
qual é a natureza dos conselhos gestores das APAs, bem como das demais unidades de
conservacao cuja natureza ndo foi expressamente definida pelo SNUC. Seriam esses conselhos

consultivos ou deliberativos?

Como ja discutido, o SNUC, em relacdo as unidades de conservagdo de protecdo
integral e em relacdo a algumas unidades de uso sustentdvel ndo deixou margem a discussao.
Definiu que os conselhos gestores das primeiras seriam todos consultivos (art. 29), assim
como os conselhos gestores das Florestas Nacionais (art. 17, §5°). Definiu também que os
conselhos gestores das Reservas Extrativistas e das Reservas de Desenvolvimento Sustentdvel
seriam deliberativos (art. 18, §2° e art. 20, §4°). Todavia calou-se em relacdo as APAs, ARIEs,

Reservas de Fauna e RPPNs.
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Como resolver a questdo? Primeiramente, necessdrio se faz verificar quais as
semelhancas entre as Florestas e as unidades de protecdo integral e quais as semelhangas entre
as RESEXs e as RDSs. Depois, parte-se para verificar quais as diferencas entre essas e
aquelas. Tais diferencas apontam critérios que orientam porque algumas unidades seriam

melhor geridas por conselhos gestores consultivos e outras por deliberativos.

As unidades de protecdo integral e as FLONAs possuem uma caracteristica muito
importante em comum: sdo todas, regra geral, terras de propriedade e posse publicas. As duas
excecdes sao os Monumentos Naturais e Reftigios de Vida Silvestre. Todavia, essas excegdes
s6 vém para confirmar a regra. Segundo os artigos 12, §§ 1°e 2° e 13, §§ 1° e 2°, do SNUC,
Monumentos Naturais e Refigios de Vida Silvestres podem ser constituidas por &dreas
particulares, desde que seja possivel compatibilizar os seus objetivos com a utilizagdo privada
da terra por seus proprietarios. Contudo, ndo havendo acordo entre proprietarios e Estado,
duas sdo as alternativas do Poder Publico: ndo fazer a unidade de conservacdo, ou a0 menos
ndo utilizar as terras particulares para tanto, ou ainda desapropriar as terras privadas

consideradas relevantes para a cria¢do da unidade.

Vé-se, portanto, que nas unidades de conservacdo geridas por conselhos gestores
consultivos, o Estado possui plena autonomia de ag¢do sobre o territério da unidade, uma vez
que, oficialmente, o territorio por ele gerido ndo contém nenhum outro interesse conflitante,
que ndo o préprio interesse coletivo em preservar, conservar ou recuperar o0 meio ambiente.
Por isso o Estado pode, com legitimidade, gerir esses espacos com conselhos meramente
consultivos, pois ndo vai interferir ou se chocar, diretamente, com os direitos de propriedade e
de livre iniciativa econdmica e, se o fizer, como no caso dos Monumentos Naturais e Reftigios
de Vida Silvestre, terd de desapropriar terras ou desistir da unidade. As representacdes sociais
que integrarem os conselhos consultivos serdo representacdes do entorno da unidade de

conservacao, notadamente da sua zona de amortecimento, e nao do interior da unidade.
Poder-se-ia argumentar: e quando se configurar a hipétese do art. 17, §2°, do SNUC,

que admite a permanéncia de populacdes tradicionais no territério de Florestas, desde que

essas populacdes habitem a drea quando da criacdo da unidade. Mesmo essa regra ndo quebra
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a logica da argumentacdo. Aqui o SNUC falhou, fugindo da prépria razdo do seu sistema. Ora,
se a drea que se pretende conservar possui populagdes tradicionais cuja permanéncia se
pretende manter, caberia ao Poder Publico escolher ndo a categoria de Floresta, mas de
RESEX ou RDS, que foram criadas com essa finalidade, ou seja, de conservar os ecossistemas

em conciliacdo com a presenga de populagdes tradicionais.

Se a hipétese se configurar e 0 Administrador Publico, ainda assim, insistir na criagcao
de Floresta, e ndo de RESEX ou RDS, teria de optar por um conselho deliberativo, e ndo
consultivo, para gerir a area, pois, caso contrario, estaria ferindo o principio constitucional da
igualdade ou isonomia (art. 5°, caput, e art. 37, caput, CF — MEDAUAR, 2008), pois estaria
reconhecendo as comunidades tradicionais de RESEX e RDS maiores poderes de participacao,

em detrimento das comunidades tradicionais de Florestas.

Ao contrario das unidades de protecdo integral e das Florestas, as RESEXs e RDSs sao
unidades que admitem, por regra, a presenca e utilizacdo de seu territério por populagcdes
tradicionais. Nao obstante as terras dessas modalidades de unidades de conservagdo sejam de
propriedade publica, sua posse, ou seja, a possibilidade de usar diretamente a terra ou mesmo
auferir alguma vantagem econdmica, desde que n@o incompativeis com os objetivos de
conservacao da unidade, € concedida as populagdes tradicionais, por contratos de concessao de

uso, nos termos do art. 23 do SNUC.

Ora, por certo que os conselhos gestores de RESEX e RDS devem ser deliberativos,
pois como aqui o Poder Publico, na gestao da unidade, ird interferir na vida de seus moradores
de maneira direta, uma vez que eles estdo dentro da unidade, € preciso que, para que o
conselho seja legitimo e efetivo, que as populagdes que habitam e vivem na unidade tenham a
possibilidade de se posicionar com maior poder de decisdo a respeito de seus destinos. Caso
contrdrio haveria um esvaziamento do conselho ou sua utilizacio como instrumento de
legitimagdo burocratica de decisdes j4 previamente tomadas, sem a participacdo da

comunidade.
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Destarte, podemos estabelecer, a partir da leitura do SNUC, que existe um critério
implicito na lei para determinar quando um conselho de unidade de conservacdo serd
consultivo e quando serd deliberativo. O critério é o seguinte: se no territorio da unidade
admitir a permanéncia de comunidades, propriedades e atividades humanas, mesmo que
especialmente reguladas, o seu conselho devera ser deliberativo, isto é, com maiores poderes
de decisdo, pois ndo haveria como o Estado interferir com legitimidade na esfera particular
sem uma participacdo mais decisiva da comunidade na sua gestdo, pois, caso contrrio, os
conflitos seriam infinitos e insolaveis. De outra sorte, se ndo houver tal interferéncia, o

conselho deverd ser, como de fato € previsto no SNUC, meramente consultivo.

Desse modo, podemos, por deducdo, dizer que os conselhos de APA e ARIE, por
possuirem e admitirem, em seu territdrio, propriedades privadas e atividades humanas que o
usam diretamente, e por, desse modo, interferirem e criarem limitacdes administrativas a essas
propriedades e atividades, devem ser necessariamente deliberativos. J4 as reservas de fauna,
por serem constituidas de terras de dominio ptiblico e ndo admitirem a presenca humana em

seu territério, devem possuir conselhos consultivos.

E as RPPNs? Seus conselhos sdo deliberativos ou consultivos? Em verdade, como as
RPPNs sdao unidades de conservagdo particulares, ndo devem possuir conselho gestor pois o
seu gestor ndo € a comunidade, mas sim o seu proprietdrio. O controle que € aqui exercido
sobre a RPPN ¢é apenas o Poder de Policia do Poder Publico que deve verificar se as
finalidades da RPPN estdo sendo cumpridas, buscando evitar que o proprietdrio da RPPN se
desvie da sua finalidade que, a seu tempo, justificou a cria¢cdo da unidade de conservagio e a
concessao dos beneficios publicos inerentes, como a isen¢do do Imposto Territorial Rural -

ITR.

Destarte, os conselhos das APAs devem ser deliberativos. Todavia, esse ndo € o
posicionamento do MMA e do IBAMA. Segundo o posicionamento oficial do MMA, que tem
orientado o IBAMA e, hoje, orienta o Instituto Chico Mendes de Conservacio da
Biodiversidade, os conselhos de APA ndo poderiam ser deliberativos pois isso feriria o

principio da legalidade (art. 5°, II, da Constitui¢cdo Federal). Isso porque, para o MMA, os
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conselhos gestores de APA poderiam, na elaboragdo e aprovagdo do zoneamento e do plano de

. . . . . . ., . .. .4
manejo da unidade, interferir em propriedades privadas, o que s6 seria admitido por lei .

Ocorre que esse argumento niao procede. Isso porque, seguindo essa ldgica, o Poder
Executivo, seja sozinho, seja em parceria com a sociedade civil o que ocorre, no caso das
unidades de conservagdo através dos conselhos gestores, jamais poderia regulamentar
qualquer lei, como em verdade o faz. O proprio CONAMA, que é um conselho consultivo e
deliberativo, jamais poderia emitir resolucdes, como faz. Ndo hd que se falar aqui em
ferimento ao principio constitucional da legalidade, porque os poderes de um conselho
deliberativo de unidade de conservacdo, que possam vir a interferir na vida dos moradores de
uma APA, ARIE, RESEX ou RDS, ou mesmo de uma Reserva de Biosfera, cujo conselho
gestor é também deliberativo (art. 41, §4° - SNUC), jamais serdo os mesmos poderes de uma
lei. A lei pode criar de forma original direitos e obriga¢des, pode mudé-los e extingui-los, o
que jamais poderd realizar um conselho deliberativo de unidade de conservacdo, que sao

orgdos do Poder Executivo.

Todavia, como 6rgao do Poder Executivo, esses conselhos poderdo, nos termos
definidos pelo préprio SNUC, isto €, por meio do zoneamento € do plano de manejo da
unidade, regulamentar direitos e obrigacdes ja pré-estabelecidos por lei (SNUC, Politica

Nacional de Meio Ambiente, de Recursos Hidricos, Cédigo Florestal, etc).

A preocupacdo que deve ter o Poder Publico € a de definir de forma clara e precisa as
competéncias de decisdo dos conselhos deliberativos, de modo que nio extrapolem a lei e ndo
invadam as competéncias pré-estabelecidas para o Poder Executivo. O curioso é que se para as
Reservas de Biosfera, que possuem disciplina muito semelhante as APAs e possuem ainda
territérios bem maiores que estas, interferindo sobremaneira em propriedades privadas e
atividades humanas, o SNUC previu sua gestdo por meio de conselhos deliberativos, porque

deveria ser diferente para APA e ARIE, cujo ambito de interferéncia é menor.

4 Parecer n° 12 de 2002 do Ministério do Meio Ambiente: Processo n® 02001.0076592002-82.
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Portanto, a APAs e a ARIE, ainda que tenha se omitido o SNUC a esse respeito, devem
ser administradas por conselhos gestores deliberativos, cujos poderes podem ser ampliados,
caso a caso, pelo ato de criagdo da unidade de conservagdao ou por atos especificos do 6rgao
ambiental competente para a gestdo da unidade, de modo a garantir a legitimidade e efetiva
participagdo das comunidades que habitam essas unidades de conserva¢do na gestdo do

territorio e na conservacao da natureza.
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7 — O SISTEMA NACIONAL DE UNIDADES DE CONSERVACAO E A DISCIPLINA
DOS CONSELHOS GESTORES.

Nesse capitulo, identifica-se e discute-se as lacunas do SNUC e de seu Decreto
regulamentar quanto a disciplina de formagdo e funcionamento dos conselhos gestores de
unidades de conservacdo. Adiante buscaremos verificar na experiéncia da formacdo e
funcionamento dos conselhos gestores das APAs do Distrito Federal como se enfrentou essas

lacunas e quais os pontos positivos e negativos dessa experiéncia.

7.1 - Formaciao, Representacao e Composicao.

A primeira lacuna do SNUC e de seu Decreto regulamentar quanto a disciplina dos
conselhos gestores e, por certo, a lacuna mais significativa, diz respeito as regras para a
escolha dos membros do conselho e, portanto, dos interesses que poderdo estar la
representados. Em outras palavras, duas perguntas devem ser aqui respondidas. Em primeiro
lugar, que interesses podem ser considerados legitimos para figurarem num conselho gestor?
e, em segundo lugar, uma vez definidos esses interesses, como deverdo ser escolhidos os seus

representantes para compor o conselho gestor?

Desse modo, a representatividade de um conselho estaria ligada aos interesses que
poderdo e deverdo ser defendidos num conselho gestor, enquanto que a composi¢do do
conselho € idéia que estd ligada a como esses interesses serdo materializados no conselho, isto

€, quem concretamente estard no conselho representando esses interesses € em que nimero.

Consoante o artigo 29 do SNUC, cada unidade de protecdo integral deverd ser
composta por 6rgaos publicos, por organizacdes da sociedade civil, por proprietarios de terras
localizadas em Monumentos Naturais e Reftigios de Vida Silvestre e, na hipdtese de
transitoriamente, se permitir a presenga de populagdes tradicionais nos territérios de unidades
de conservacgdo, até que sejam realocadas, por representacdes dessas populacdes. Com relagio

a composicao das unidades de uso sustentdvel nada diz o SNUC.
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O art. 17 do Decreto n° 4.340/2002, todavia, sem fazer distin¢do entre unidades de
protecdo integral e unidades de uso sustentdvel, estabeleceu um pardmetro geral para a sua
composicdo. Determinou que haverd duas representacdes bdsicas: uma representacdo de
orgdos publicos, ou seja, dos interesses do Estado (que a rigor representa o interesse publico) e
uma representacdo direta (mecanismo de democracia participativa ou direta) da sociedade
civil. Surge aqui o primeiro vazio que deve ser enfrentado: quantas cadeiras poderiam existir
para o Poder Publico e para a sociedade civil, sabendo-se que a unica coisa definida pela
legislacdo foi que, ndo importando o ndimero de cadeiras no conselho, deverd haver, sempre

que possivel, paridade entre Poder Publico e sociedade civil?

O fato € que ndo ha nimero pré-determinado. O que se costuma colocar nas discussdes
e nos processos de criacdo de conselhos gestores (MMA, 2004) é que esse nimero deverd
buscar um equilibrio entre legitimidade e governabilidade. Isto €, o nimero de representantes
e interesses representados no conselho ndo podera ser tdo pequeno que ndo reflita a realidade
social e politica do territério onde a unidade de conservacdo se insere, € nem tdo grande que

inviabilize a tomada de decisdes pelo conselho.

Caso a paridade ndo seja possivel (art. 17, §3°, SNUC), o que fazer? Quem devera ter o
nimero menor de cadeiras, o Estado ou a sociedade civil? Seguindo o exemplo da Lei de
Politica Nacional de Recursos Hidricos (Lei n°® 9.433/97), o Estado deverd suportar o nimero
menor de cadeiras, pois, ndo importa com quantas cadeiras fique no conselho, o fato é que terd
sempre maior poder de decisdo em relagdo a sociedade civil e, portanto, esta deverd ter a
vantagem de mais cadeiras nos processos de consulta ou deliberacdo de cada conselho. Essa
l6gica esta sendo seguida pelo Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade em
sua IN n° 2/2007, quando disciplina, em seu art. 8°, III, que, na composicdo dos conselhos

deliberativos de RESEX e RDS, dever-se-a garantir maioria de representantes das populacdes

tradicionais habitantes dessas unidades.
Dentro das representagdes do Estado deverd haver, quando couber, os Orgdos

ambientais dos trés niveis da Federacao e 6rgdos publicos de dreas afins. Essas dreas afins sdo

todas as dreas da Administracdo Publica ou mesmo dos Poderes Judicidrio e Legislativo,
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também nos trés niveis da Federacdo, que possuam responsabilidades institucionais na gestao
do territério e na gestdo de recursos naturais ou que, de alguma forma, sejam necessarias, no

caso concreto, para a concretizacao dos objetivos da unidade de conservagao.

Desse modo, ndo obstante o art. 17, §1°, tenha listado, exemplificativamente, algumas
dessas “dreas afins”, isso ndo significa dizer que o Poder Publico, através do 6rgdo ambiental
competente pela gestdo da unidade e em parceria com os atores sociais ndo possa ampliar ou
mesmo modificar essas opcdes frente a realidade ecoldgica e cultural que se coloque no
processo de formagao do conselho. O que ird tornar legitima essa escolha € a sua conveniéncia
e oportunidade administrativas, nos termos definidos pela doutrina do Direito Administrativo
(CARVALHO FILHO, 2008, DI PIETRO, 2004). As areas exemplificadas pelo artigo 17, §1°,
do Decreto, além dos 6rgdos ambientais, sdo a pesquisa cientifica, educagdo, defesa nacional,

cultura, turismo, paisagem, arquitetura, arqueologia, povos indigenas e assentamentos

agricolas.

De qualquer forma, como a realidade administrativa da Unido, dos Estados e dos
Municipios pode variar, principalmente no tempo, € como também podem variar as tensdes
politicas entre 6rgaos e facgdes politicas, € preciso que se garanta flexibilidade na escolha das
representagdes do Estado no conselho. Todavia, para que haja o minimo de garantia,
importante que essas escolhas partam dos seguintes principios.

Primeiramente € inquestiondvel que, no minimo, devem participar do conselho os
orgdos ambientais competentes (federais, estaduais € municipais) responsdveis pela gestdo de
unidades de conservagdo, fiscalizacdo ambiental e de licenciamento ambiental. No préximo
tépico discutiremos as questdes relacionadas a presidéncia do conselho e ao fato do 6rgio
ambiental responsdvel pela gestdo da unidade possuir, a0 mesmo tempo, cadeira no conselho e

a presidéncia da unidade.
Outro principio que deve nortear a escolha das representagdes publicas é a

funcionalidade e eficiéncia administrativa. Devem ser escolhidos os 6rgdos ou entidades que

possam, mais diretamente, estar auxiliando e ajudando a resolver entraves e problemas na
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gestdo da unidade. E importante evitar a presenca de instituicdes publicas no conselho que vao
desempenhar um papel meramente decorativo ou que ndo vdo poder trazer contribuicdes

significativas para os principais problemas a serem enfrentados pela unidade.

A composicao publica do conselho ndo deve ser meramente constituida de 6rgios de
fiscalizagdo ou com atuagdo exclusivamente voltada para o exercicio do Poder de Policia. A
presenga de tais instituicdes € de fundamental importancia, mas devem também compor o
conselho aquelas instituicdes que irdo contribuir com a prevencao, resolu¢do de conflitos e

construcdo de pactos sociais, inclusive entre 6érgaos de fiscalizac@o e sociedade civil.

De qualquer sorte, a legitimidade da representacdo dos interesses do Poder Publico
dentro de um conselho gestor de unidade de conservagdo, ou mesmo dentro de qualquer 6rgio
colegiado de gestdo publica, desde que sejam garantidas a atuacdo de representacdes da Unido,
dos Estados e dos Municipios, quando couber, é mais uma questdo de integragdo entre entes
federativos e de otimizacdo da atuacdo da Administracdo Publica do que propriamente um

problema de legitimidade politica.

Isso porque, no caso do Estado, seus governos ja enfrentaram essa questdo quando
foram eleitos pelo sufragio universal. A escolha do préprio Poder Publico para integrar um
outro 6rgdo do Poder Publico, no caso o conselho gestor, € uma questdo administrativa que
serd exercida no processo de formacao do conselho. Apesar de suscitar debates, a escolha dos
orgaos ou entidades publicas que deverdo estar representados nos conselhos gestores é uma
questdo bem menos complexa e polémica do que a questdo da escolha dos membros da
sociedade civil que deverdo estar representados no conselho. Isso porque, ao contrdrio do
Poder Publico, a sociedade civil ndo serd escolhida, necessariamente, pelo sufrdgio universal,

ou seja, pelo voto direto por cabeca.

Como demonstrou a experiéncia nacional (MMA, 2004), cada unidade de conservacio
em cada parte do territério nacional, tem desenvolvido o seu proprio sistema de escolha de
representantes da sociedade civil para comporem os conselhos gestores. Tais sistemas tém,

basicamente, como principios de escolha o seguinte: a) o consenso ou “pacto social possivel”
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daqueles que, em nome de uma comunidade ou grupo definido, participam efetivamente dos
trabalhos de formagao do conselho; b) o grau de organizagcdo dessas comunidades ou grupos;
¢) o grau de participacdo dessas comunidades e grupos, como forma de premiar a sua
participacdo e envolvimento no processo de formagdo do conselho e, assim, conseguir maior
legitimidade dos envolvidos e ndo envolvidos no processo de formacao do conselho e, talvez o
mais importante; d) que a representacdo da sociedade civil, para manter esse cardter de
o it . . ~ . . .
sociedade civil”, ou seja, de representante do interesse comum, ndo poderd ter fins lucrativos,

religiosos ou partidérios.

De qualquer sorte, o SNUC e o seu Decreto regulamentar definiram que sdo os
seguintes os interesses com legitimidade para compor um conselho gestor de unidades de
conservacdo. Em primeiro lugar estdo os interesses da comunidade cientifica, cuja
legitimidade estd na sua finalidade de interesse social. Como a lei ndo delimitou o conceito de
comunidade cientifica pode-se entender que poderdo estar representados no conselho
institui¢des ndo apenas de pesquisa, mas também de ensino e extensdo. Duas questdes aqui se
colocam: essas institui¢des seriam publicas ou privadas? E mais; se houvesse um empate entre

institui¢des privadas de ensino, pesquisa e extensao, qual delas deveria ser escolhida?

Tem prevalecido o entendimento de que as instituicdes publicas de pesquisa, ensino e
extensdo deverdo ter sua cadeira garantida dentre as cadeiras que forem reservadas para as
representagdes do Estado. Desse modo, pela sociedade civil, dar-se-ia preferéncia as

institui¢des particulares de ensino.

Pois bem; e que instituicdes de pesquisa, ensino e extensdo teriam legitimidade para
possuir uma representacio no conselho gestor? Primeiramente héd que se considerar um critério
de exclusdo: jamais poderdo participar de um conselho, em qualquer categoria, entidades com
fins lucrativos. O que se pode admitir € a representacdo de escolas, universidades e centros de

pesquisa particulares no conjunto; jamais individualmente.

Desse modo entendemos que a solu¢do mais adequada € a de que todas as instituicdes

privadas de ensino, pesquisa e extensdo, escolham entre si 0s seus representantes, através de

103



sindicatos, associagdes e outras formas de organizacdo sem fins lucrativos. Estes estariam
representando ndo o interesse particular de cada uma dessas institui¢des, geralmente com fins
lucrativos, mas o interesse e as obrigagOes dessas instituicdes para com a conservacdo da
natureza e para a resolu¢do dos problemas sociais da comunidade onde se inserem e onde se
inserem as unidades de conservacdo. No Distrito Federal, por exemplo, essa cadeira tem sido
ocupada nos conselhos das APAs por representantes indicados pelo sindicato das instituicdes
de ensino particulares do DF. Assim, o processo de legitima¢do dessa representacdo passa pelo

reconhecimento de seus pares.

Outro interesse considerado legitimo pelo SNUC para figurar na composicao de um
conselho gestor sdo as denominadas organizagdes nao governamentais (ONGs) ambientalistas,
com atuacdo comprovada na regido da unidade. De pronto é preciso lembrar que
juridicamente, ndo existe tecnicamente nenhuma pessoa juridica com essa nomenclatura. O
nome “ONG” surge como nome de fantasia para designar todas as pessoas juridicas de direito
privado sem fins lucrativos e que possuam em seus estatutos sociais objetivos voltados a
promogdo de atividades de interesse publico e social, como a preservagdo ambiental. Dentre
essas pessoas, regra geral, podemos citar as associa¢des civis e as fundagdes privadas. Mas
existem outras instituicdes que poderiam, pelos seus objetivos sociais, serem colocadas na
categoria das ONGs, a exemplo de alguns tipos de cooperativas. Assim, estariam autorizadas a
concorrer as vagas das ONGs” ambientalistas as associacdes civis, as fundacdes e algumas
cooperativas, desde que seus estatutos sociais contenham objetivos estatutdrios voltados a

gestdo ambiental, conservacdo ambiental e dreas afins.

Outro requisito de habilitagdo do SNUC para as ONGs ambientalistas é que estas
possuam ‘“‘atuacdo comprovada na regido da unidade”. Mas como seria comprovada tal
atuacdo? Em primeiro lugar, € importante exigir que a entidade possua, no minimo, um ano de
existéncia, contado a partir do registro de seus atos constitutivos no cartério competente.

Depois que possua objetivos registrados em seus estatutos sociais, voltados para a protecdo

% As OSCIPs sdo associa¢des civis ou fundagdes privadas com fins estatutdrios voltados para a defesa de

interesses coletivos que ganharam esse titulo pelo Ministério da Justica para poderem realizar parcerias especiais
com o Estado.
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ambiental, de preferéncia para a protecdo da unidade de conservacao, cuja cadeira do conselho

se pleiteia.

O prazo de um ano € o prazo utilizado pela Lei de A¢do Civil Publica (Lei n° 7.347, de
1985 — MEDAUAR, 2008) para que uma entidade da sociedade civil possa ingressar com
acoOes civis publicas na defesa, em juizo, do meio ambiente e outros interesses difusos e
coletivos. A mesma Lei de Acdo Civil Publica exige que a entidade possua objetivos

estatutdrios voltados para a drea onde pretende atuar judicialmente.

Em segundo lugar, é preciso perquirir o curriculo comprovado dessa entidade. Tal
histérico de atuacdo, portanto, deve ser demonstrado pela entidade e verificado, no campo,
pelo 6rgdo ambiental responsdvel pelo processo de formagdo do conselho. Mas, e se mesmo
diante da verificacdo desses critérios, houver empate entre mais de uma ONG disputando
cadeiras no conselho? Af duas solucdes seriam possiveis. A primeira, se o nimero de ONGs
nao for muito elevado, seria criar uma cadeira para cada uma delas no conselho, o que garantia
mais legitimidade do conselho perante a comunidade da APA e os grupos sociais que nela

atuam, pelo menos perante o grupo das organiza¢des ambientalistas.

A segunda solucdo, aplicavel para o caso do nimero de ONGs ser elevado seria
escolher dentre aquelas que possuem mais trabalhos desenvolvidos no local, depois dentre
aquelas que possuem o objetivo estatutdrio mais especifico, isto €, com objetivos voltados
primeiramente para a conservacdo da unidade e, por fim, as entidades com registros
estatutdrios mais antigos, como forma de buscar se evitar as entidades ad hoc, ou seja, ONGs

oportunistas, criadas para 0 momento.

O terceiro interesse cuja representacdo foi reconhecida pelo SNUC e seu Decreto
regulamentar foi o das populacdes, sejam elas habitantes da unidade de conservagdo, sejam
elas habitantes do entorno da unidade. Entendemos que aqui também devam ser abarcadas as
denominadas populacgdes tradicionais e todos aqueles que possuem algum vinculo econdmico
significativo com a unidade, a exemplo de proprietdrios de lotes, posseiros legitimos

(arrendatérios, locatdrios, parceiros rurais, aqueles que poderdo legitimar sua posse com
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institutos da reforma agrdria, concessiondrios rurais, etc.), trabalhadores e setor privado

atuantes na regido.

Isso porque esses interesses t€ém uma coisa em comum: eles s3o os destinatdrios
imediatos das agdes, projetos, programas e planos, ou seja, da gestdo da unidade de
conservacao. S6 que aqui se tem um grande problema. Como selecionar numa dada populagdo
aqueles que irdo representd-la no conselho? A resposta mais 6bvia e imediata € o voto por
cabeca, como numa eleicio comum do modelo representativo. Todavia, isso é vélido para
populacdes com caracteristicas culturais e econdmicas homogéneas como, por exemplo, numa
comunidade unica de sertanejos. Todavia, se pegarmos o caso e uma APA, que pode abarcar
cidades e dreas rurais inteiras, em municipios diversos, o voto por cabeca nio se afigura o
mais adequado, pois a drea urbana, por conta de sua densidade populacional teria sempre mais

votos que a drea rural, que veria sua representacao prejudicada.

O mais adequado aqui seria buscar agrupar previamente ao processo de formacgdao do
conselho os grupos, usando critérios como situacdo geogrédfica e ecoldgica, atividades
econdmicas desenvolvidas, homogeneidade de interesses, equilibrio de poder politico, dentre
outros critérios, a fim de manter a paridade de representacdes por interesses. Apds esse
agrupamento o mais indicado seria que esses grupos previamente definidos elegessem, entre
seus pares, 0s seus representantes para o conselho. Algumas experiéncias federais (MMA,

2004) e distritais (SANTOS, 2003), adotaram essa metodologia.

Um comentdrio deve ser feito em relacao a figura do proprietario de terras no interior
da unidade. Ocorre que essa categoria de interesse foi destacada pelo SNUC (art. 29) pensando
exclusivamente nos casos em que se estabelece parceria entre proprietdrios particulares e
Estado para a criagdo de Monumentos Naturais e Reftigios de Vida Silvestre. Todavia, da
forma como ficou redigido o art. 17, §2°, do Decreto, a lembranca se estendeu a todos os
proprietarios de &reas dentro de unidades de conservagdo, o que € possivel para APAs e
ARIEs. O objetivo do SNUC aqui € apenas garantir que oS proprietdrios parceiros em
Monumentos e Reftigios, tenham maior poder de atuagio e decisio na gestdo da unidade. E

uma forma de fomentar esse tipo de parceria entre Estado e particulares.

106



Por fim, a udltima representacdo de interesses prevista pelo Decreto regulamentar do
SNUC € a cadeira reservada a representantes dos Comités de Bacia Hidrografica. Em primeiro
lugar, € importante frisar a ilegitimidade da representacdo de conselhos em conselhos. Isso
implica em sobreposi¢do de representagdes, ou seja, abre a possibilidade de que um mesmo
interesse se possa fazer representar mais de uma vez em conselhos distintos. Em segundo
lugar, o processo de escolha de um Comité de Bacia Hidrografica ndo se sobrepde ao processo
de escolha dos membros de uma comunidade inteira, que poderia ver essa cadeira preenchida

por uma representacdo social mais legitima.

Por fim, para que se possa manter o respeito ao principio da isonomia (art. 5°, caput, e
37, caput, da Constituicdo Federal), ndo faz sentido proporcionar cadeiras nos conselhos
gestores de unidades de conservacdo para os Comités e ndo fazer o mesmo nos comités para os

conselhos de unidades de conservacao.

Quanto aos procedimentos propriamente ditos para a formagdo dos conselhos, esses
devem ser bastante flexiveis e incorporar todo o tipo de técnica como oficinas, audiéncias
publicas, semindrios, reunides, cursos, etc, de preferéncia quando da criacdo da unidade de
conservacdo ou quando do desenvolvimento ou enfrentamento de alguma questdo de
relevancia para os atores sociais que afetam ou podem afetar a gestdo da unidade de
conservacdo. O importante é que esses procedimentos definam com antecedéncia os parametro

de discussdes e os limites legais para a escolha das representacoes.

A ja citada IN n° 2/2007 do Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade,
em seu art. 5°, institucionalizou esse entendimento, estabelecendo, para RESEX e RDS a
seguinte metodologia. O procedimento deverd ser formalizado com um processo
administrativo dentro do O6rgdo ambiental. Em primeiro lugar, qualquer que seja o
procedimento ou metodologia a serem adotados, eles deverdo ser objeto de um planejamento
prévio, onde serd formalizado um plano de trabalho prevendo um cronograma fisico-
financeiro e metodoldgico, principalmente para as estratégias de mobilizacdo, informacgdo e

capacitacdo das comunidades.
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Depois, inicia-se o trabalho de identificacdo de atores, sensibilizacdo e mobilizacdo
para a participagdo e capacitacdo desses atores no processo de formacdo do conselho.
Paralelamente, deve ser feito, com a participagdo da comunidade, a realizacdo de um
diagnoéstico sécio-ambiental que servird tanto para se definir as representacdes e o nimero de

cadeiras do conselho, como também para a elaborag¢do do plano de manejo da unidade.

Uma vez definidas as representagcdes € o numero de cadeiras no conselho, esses atores
deverdo novamente ter acesso a um processo especifico de capacitacdo, tendo o regimento
interno como a primeira tarefa a ser aprendida e realizada. Apds, deve-se criar o conselho por
meio de portaria do 6rgdo ambiental competente. A primeira a¢do do conselho deve ser
aprovar seu regimento interno e aprovar seu plano anual (periédico) de trabalho, devendo ter

como principal tarefa desse plano a aprovacao e implantagdao do plano de manejo da unidade.

O IBAMA possui vdrios roteiros metodolégicos para gestio de unidades de
conservacdo. Para as APAs (IBAMA, 2001), o IBAMA, assim como a citada IN n°® 2/2007,
sugere sejam os conselhos gestores montados concomitantemente com a elaboragdo e
implantacdo do plano de manejo da unidade, o que se mostra muito oportuno e eficiente, pois
a mobilizacdo em torno do conselho serd mais participativa e efetiva se ocorrer dentro do
contexto de uma questdo de interesse e relevancia para as comunidades, como € o caso do
zoneamento que estabelecerd limitacdes administrativas a propriedade e a livre iniciativa

econdmica dentro da unidade, na sua zona de amortecimento e em seus corredores ecoldgicos.

Desse modo consideramos como unidades de medida capazes de mensurar
quantitativamente até que ponto um conselho pode ser positivamente influenciado pelo
processo de formacao adotado, as seguintes: a) A forma de identificacdo e de defini¢do das
representagcdes que irdo compor o conselho, sendo a forma negocial a forma que influencia
positivamente nos resultados do conselho e da unidade de conservacgado (1), em detrimento da
forma unilateral, que ndo permite sejam atingidos tais objetivos (0); b) Observancia do Art.
17, §§ 1° e 2° do Decreto n° 4.340/2002 como ponto positivo (1), sendo a sua ndo observancia

um ponto negativo (0); ¢) A existéncia prévia, seja para a forma negocial, seja para a forma
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unilateral, de um plano formalizado de trabalho, com metodologia pré-definida de
identificag¢do de atores, mobilizac@o e capacita¢do prevendo um cronograma fisico-financeiro
para a sua realizacdo. Havendo tal plano a influéncia nos resultados do conselho € positiva (1);
ndo havendo, serd negativa (0); d) Existéncia de paridade de composicao entre sociedade civil
e Poder Publico, devendo ser considerado como positivo para os objetivos do conselho e da
unidade a paridade (1) ou o maior nimero de cadeiras da sociedade civil (1), em detrimento da

situacdo em que o Poder Publico possua maior nimero de representantes (0).

7.2 - Da Presidéncia do Conselho.

Quem deve presidir o conselho gestor da unidade? Representantes da sociedade civil
defendem que o conselho deve ser presidido por um representante eleito pelo préprio
conselho, sob o argumento de que, caso contrdrio o 6rgdo ambiental competente para a gestao
da unidade sempre conduziria as questdes da unidade, pensando nas necessidades imediatas do
Estado e ndo da comunidade da APA (MMA, 2004). Todavia, o Decreto do SNUC, no caput
do artigo 17, nesse particular ndo deixou lacunas, determinando que a presidéncia e,
conseqiientemente, a vice-presidéncia, cabe ao chefe da unidade de conservacdo, ou seja, ao

proprio 6rgdo ambiental competente pela administracao da unidade.

Como visto, uma unidade de conservagio tem a forma juridica de um 6rgio’' do Poder
Executivo vinculado, a seu tempo, a uma entidade também do Poder Executivo. As unidades
de conservacdo federais, hoje, sdo 6rgdos do Instituto Chico Mendes de Conservagdo da
Biodiversidade. Cada unidade de conservacdo, a seu tempo, possui seus Orgdos de
administra¢do publica, dentre os quais os Chefes de Unidades de Conservagdo e o proprio
conselho gestor da unidade que, sendo consultivo ou deliberativo, divide com o primeiro

funcdes de gestdo da unidade.

! Em direito 6rgdo é toda funcio de Estado que ndo possui personalidade juridica prépria, ou seja, ndo é capaz,
por si s6, de adquirir direitos e obrigacdes. Ao contrario entidade é toda func¢do de Estado que é capaz de,
independentemente, adquirir direitos e contrair obrigacdes. Por exemplo, o Ministério do Meio Ambiente € um
6rgdo da Unido, a qual € a entidade capaz de responder por falhas do Ministério. J4 o IBAMA ou o Instituto
Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade sdo entidades; podem de per si responder por seus atos.
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De fato, pela atual disciplina de unidades de conservagdo, a sua chefia administrativa
ndo é mais exercida exclusivamente pelo Estado. Dela deve participar, além de outros 6rgaos e
entidades estatais, inclusive de esferas diferentes (Unido, Estados, Municipios e DF), a prépria
sociedade civil que nela ingressa, através do conselho gestor, pelos mecanismos que vistos no
tépico anterior. O conselho gestor passa a ser uma espécie de “assembléia” para a qual a
chefia da unidade de conservacdo deve se reportar antes de tomar certas decisoes (art. 20 do
Decreto 4.340/2002), bem como com a qual a chefia da unidade deve compartilhar

determinados poderes de decisdo.

Todavia, existem impedimentos legais e de legitimidade para que o conselho gestor
escolha dentre os representantes do préprio conselho alguém para presidir o conselho. Em
primeiro lugar, a chefia do conselho, bem como a condugdo de qualquer trabalho dentro da
unidade de conservagdo, assim como em qualquer 6rgdo publico, ainda que conte com a
colaboracgdo de particulares, de forma gratuita ou onerosa, deve ser supervisionada por fungdes
de Estado, ou seja, por servidores publicos, comissionados ou de carreira, conforme o caso.
Isso € necessdrio porque os servidores publicos estdo vinculados a uma série de obrigacdes

legais e respondem por essas obrigacdes.

Dentre essas obrigagdes estd o artigo 37 da Constituicdo Federal, segundo o qual todo
administrador publico deve agir em atencdo aos principios da legalidade, isonomia,
publicidade, moralidade e eficiéncia administrativa, respondendo por improbidade
administrativa caso ndo cumpra com seu dever, o que pode implicar em sancdes como
indenizacdes em dinheiro pelos danos causados ao patrimdnio publico e perda do cargo.
Admitir que um membro da sociedade civil ou mesmo de outro 6rgido publico estranho ao
6rgdo ambiental competente assuma tal funcdo fora dos vinculos especificos previstos em lei
(concurso publico) ou cargo em comissdo, de confianga dos governantes eleitos pelo sufragio
universal (democracia indireta ou representativa) seria delegar funcdes exclusivas de Estado

para um particular.

Ao conselho gestor e seus membros € dado, pela democracia participativa, direito de

acompanhar e participar da gestdo publica, no caso da gestdo de unidades de conservacdo, e
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ndo se substituir a essa gestdao, que é de competéncia e responsabilidade exclusiva do Estado.
Seria mais prudente e legitimo que os cargos de chefe de unidades de conservacdo fossem
preenchidos por servidores de carreira dos 6rgdos ambientais, com experiéncia de servigo e
qualificacdo profissional compativeis com as necessidades de gestdo de uma unidade de

conservacao.

Além desse argumento, hd uma desvantagem estratégica para a sociedade civil em se
admitir que a presidéncia do conselho, bem como a vice-presidéncia, seja exercida por um
membro eleito pelo proprio conselho e ndo por um servidor publico responsavel pela fungao
de chefe de unidade de conservac¢do. Compete a chefia da unidade de conservacdo, além de
conduzir as reunides do conselho, dar encaminhamento a suas deliberagdes. Isto porque uma
das fungdes da chefia do conselho é reconhecer institucionalmente as decisdes e acdes do
conselho e executar as suas deliberacdes, sendo-lhe vedada a morosidade, a ineficiéncia e a
desidia, pois sua funcdo € profissional e, uma vez cobrado pelo conselho, poderd ser
sancionado via processo administrativo disciplinar, na esfera administrativa, ou mesmo

judicialmente, na esfera civil e até criminal, conforme o caso.

Ademais, uma das funcdes da presidéncia do conselho € o “Voto de Minerva” ou voto
de desempate. Como o conselho gestor de unidade de conservagdo €, regra geral, paritario, é
necessario que a presidéncia assuma a fun¢do de desempatar decisdes, quando necessario. Nao
seria legitimo, portanto, que uma entidade civil viesse a desempenhar essa fun¢do, pois, bem
ou mal, ao Estado cabe a dltima responsabilidade pela gestao da unidade e ele, ao invés de ser

substituido por interesses particulares, deve ser cobrado a funcionar adequadamente.

Duas tltimas observagdes em relacdo ao papel da chefia da unidade de conservacido
que, como vimos, ¢ também a presidente do conselho gestor dessa mesma unidade de
conservacao. Diz respeito a expressao inscrita no caput do artigo 17 do Decreto do SNUC que
diz caber a essa chefia “designar os demais conselheiros indicados pelos setores a serem

representados”.
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Em primeiro lugar o artigo lembra que o 6rgdo ambiental, além de presidir a unidade
de conservagdo, terd também uma cadeira no conselho gestor. O fato do 6rgdo ambiental
possuir a presidéncia e mais uma cadeira no conselho € algo legitimo. Isso, desde que outro
orgdo da unidade de conservacdo, que nao a chefia da unidade ocupe a cadeira no conselho. O
orgdo mais indicado seria o setor responsdvel pela educagdo ambiental e mobilizacao social.
Os interesses da chefia ndo serdo necessariamente os mesmos de outro 6rgdao administrativo da
unidade e, além do que, suas fungdes sdo diversas. Ademais a presidéncia sé vota nos casos de
empate. Em resumo, o 6rgdo ambiental na fun¢do de presidente, € apenas um condutor das
reunides do conselho e um encaminhador de suas deliberagdes. E necessdrio que possua uma
cadeira no conselho com direito a voto, para defender, antes de mais nada, os interesses da
biodiversidade, que € funcdo primordial das unidades e conservac¢do e para cujo o Poder

Publico foi eleito pelo direito como representante.

Por fim, quando o artigo 17 do Decreto fala sobre o poder que a chefia da unidade
de conservagdo tem para designar os demais conselheiros indicados pelos setores a serem
representados, é importante ter em mente que essa designagdo € apenas um ato formal, ou seja,
a formalizacdo frente ao Estado da escolha feita pela sociedade de seus representantes no
conselho. O papel do 6rgdo ambiental competente aqui €, portanto, apenas elaborar, conduzir
e, se necessdrio, revisar, a partir do contato com as comunidades, o processo de escolha dos
conselheiros, tendo como referéncia os parametros legais e os procedimentos escolhidos, que
devem ser produzidos caso a caso, para buscar preencher as lacunas deixadas pelo SNUC e
enfrentar a realidade ecoldgica e social de cada unidade de conservacdo. Uma vez que essa
escolha tenha sido feita pela comunidade, cabe ao chefe da unidade de conservacdo apenas

formalizar a composi¢do do conselho gestor.

Podemos concluir que o conselho gestor, assim como a chefia da unidade de
conservacao, ¢ 6rgao de gestdo do Poder Executivo vinculado ao 6rgao ou entidade ambiental
competente responsdvel pela conservacdo, preservacdo e recuperagdo das unidades de
conservacdo. Desse modo, para fins de mensuragdo, o fato do conselho ser presidido pelo

Estado € ponto positivo para o sucesso do conselho e da unidade (1), enquanto o contrario nao

0).
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7.3. Funcionamento do Conselho Gestor.

Outras lacunas deixadas pelo SNUC dizem respeito ao seu funcionamento. Uma vez
que seja formalizado o conselho, algumas atividades devem necessariamente ser adotadas para
se garantir uma efetiva participacdo da sociedade civil e transparéncia na atuacao do conselho
e do 6rgdo ambiental competente pela gestdo da unidade. Tais atividades foram sendo
desenvolvidas ao longo do tempo pelos 6rgaos de educacdo ambiental do IBAMA e por

membros das comunidades envolvidas com unidades de conservagdo (MMA, 2004).

A IN n°® 2/2007 do Instituto Chico Mendes também trata do funcionamento dos
conselhos de RESEX e RDS em seu art. 16, §1°, considerando como data do inicio oficial dos

trabalhos do conselho a data da posse dos conselheiros registrada em ata.

A primeira tarefa a ser realizada € a autuacdo de um processo administrativo e a
formagdo de um arquivo publico onde se possa registrar e tornar publicas todas as atividades
do conselho e do 6rgdo ambiental competente na gestdo da unidade de conservacdo. Todas as
normas, atas, decisdes, encaminhamentos, programas, agdes, etc, devem constar de um
processo e de um arquivo publico (de preferéncia digital) que possam ser acessados pela

sociedade.

As duas tarefas seguintes a serem realizadas pelo conselho, com apoio e orientacdo dos
orgdos de educacdo ambiental do 6rgdo ambiental competente (também denominado 6rgdo
executor), bem como da chefia da unidade de conservagdo, € a elaboracdo e aprovacio do seu
regimento interno que, segundo o Decreto regulamentar do SNUC, deverd estar concluido para
publicacdo, no prazo de 90 (noventa) dias contados da sua instalacdo, e, paralelamente, a

implementacdo de um programa continuo de educagdo ambiental e formacg@o dos conselheiros.
O anexo II da IN n° 2/2007 j4 citada, traz um modelo minimo de regimento interno

para conselhos deliberativos de RESEX e RDS, do qual deve constar as seguintes regras gerais

de funcionamento: a) Objetivos do conselho; b) Competéncias do conselho; ¢) Composi¢do e
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indica¢do dos membros; d) Regras para reunides e tomada de decisdes (votagdes); e) Estrutura
administrativa do conselho, que deve ter, pelo menos, um presidente, uma secretaria
executiva, cAmaras técnicas’ e plendrio; f) Atribuicdes dos membros do conselho para cada
orgdo da estrutura administrativa; g) Regras para elei¢do, perda de mandato e vacancia; h)

Regra para casos omissos.

Virios sdo os trabalhos que tratam do tema da formacao dos conselheiros de unidades
de conservacdo. Todavia, alguns temas ou matérias sdo imprescindiveis em seus curriculos
para a sua formagdo constante e atuacdo legitima e eficiente: a) Biologia da Conservacio e
Ecologia; b) Cidadania, Direito e Direito Ambiental, notadamente a legislacdao aplicada a
conservacdo da natureza e ao seu manejo sustentdvel; ¢) Conscientizacdo dos problemas
ecoldgicos e culturais enfrentados pela sua comunidade, pela sua regidao e pelo mundo; d)
Préticas ecologicamente sustentdveis que envolvam os temas mais prementes para o conselho
como saneamento ambiental, uso de recursos naturais, qualidade de vida. Aquilo que a IN n°

2/2007 em seu art. 6°, §1°, denomina de ‘“temas focais”, ou seja, os temas de interesse

prioritario para a gestdo da unidade de conservacgdo.

Todavia, a formagdo nao deve se restringir aos membros do conselho. O mandato dos
conselheiros € de dois anos, renovavel por igual periodo (art. 17, §5°, Dec. 4.340/2002). Isso
significa dizer que a comunidade também tem de ser concomitante e constantemente
preparada para participar da gestdo do seu territério e, desse modo, estar participando das
elei¢des periddicas do conselho com consciéncia e responsabilidade do seu papel de defensor
ndo de seus interesses particulares, mas principalmente de colaborador das solu¢des para os

problemas de sua comunidade, de sua familia, de sua regido.

Todos os detalhes de funcionamento do conselho, que ndo estejam definidos em lei ou
ato administrativo normativo, deverdo ser definidos pelo proprio conselho em seu regimento

interno, ou posteriormente, com aditamento ao regimento interno, apds um maior

> A APAs Gama e Cabeca de Veado e Paranod, criaram os denominados Grupos Coordenadores de Manejo, que
desenvolvem um papel técnico e de cooperagdo técnica fundamental para o desenvolvimento dos trabalhos de
conservagdo da unidade de conservacdo, notadamente para a elaboracdo do zoneamento e dos projetos de
preservacao e recuperacio ambiental.
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amadurecimento das condutas e funcionamento do préprio conselho. De qualquer sorte,
existem alguns procedimentos que devem ser adotados pelo 6rgao executor e pelo conselho

para que este venha a funcionar da forma esperada.

O primeiro conselho, portanto, abrird caminho para os demais e a comunidade e seus
membros e o0s vdrios interesses envolvidos com a gestdo da unidade de conservagdo, e com o
passar dos anos e das elei¢des, deverdo amadurecer o seu papel cidadao. Depois do regimento
interno e da implantacdo do programa constante de formacao, a préxima e fundamental tarefa
que esse conselho deverd assumir é a de elaborar, aprovar e implementar o seu plano de
manejo, bem como deverd assumir a tarefa de priorizar agdes emergenciais para O

enfrentamento de problemas prioritdrios da unidade de conservagdo até a defini¢cdo do plano

de manejo.

O plano de manejo da unidade de conservacdo deve ser elaborado pelo 6rgdo ambiental
ou pelo proprietdrio (no caso de RPPN), devendo seu processo de elaboracio e discussdo ser
acompanhado tanto pelos membros do conselho, seja ele consultivo ou deliberativo, como
pelos demais membros da comunidade localizada dentro ou no entorno da unidade de
conservacdo, e serd aprovado, a excecdo de RESEX e RDS, em portaria editada por esse
mesmo 6rgdo (art. 12, I e II do Dec. 4.340/2002). No caso de RESEX e RDS, o ato de criagao
seria resolucdo dos conselhos deliberativos dessas unidades de uso sustentdvel, apds prévia

aprovacdo do 6rgdo ambiental (6rgio executor).

Em ambos os casos o Decreto esvaziou completamente a possibilidade de uma
participacdo realmente direta das comunidades na gestdo da unidade de conservagdo. Aqui,
tanto conselhos deliberativos quanto consultivos foram reduzidos, todos, a 6rgdo de opinido.
Se a aprovagdo do plano de manejo, em qualquer caso, € do 6rgao ambiental, ao conselho cabe

apenas contestar. Sobre os poderes do conselho falaremos no tépico seguinte.
Nos primeiros dois anos de conselho, ou pelo menos nos primeiros 6 (meses), até que o

regimento interno esteja pronto, sugere-se que as reunides do conselho sejam menos espagadas

e que haja um maior investimento do 6rgao ambiental para facilitar, principalmente em regides
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onde o deslocamento é mais dificil, a participacdo e a presenca dos conselheiros, até que o

conselho possa, por impulso proprio, funcionar. O estimulo nessa fase € muito importante.

Depois, o mais importante € a conducdo eficiente das deliberacdes e proposi¢des do
conselho, podendo as reunides serem bem mais espacadas, talvez de dois em dois ou de trés
em trés meses, para que haja tempo para a concretizacdo de tarefas e visualizacdo de
resultados. Reunides extraordindrias devem ser realizadas sempre que fatos complexos se
apresentem a comunidade e o conselho deve ser sempre fortalecido como férum de discussdo
e resolucdo desses problemas para conseguir legitimidade perante seus membros e sua

comunidade.

As reunides do conselho deverdo ser publicas, abertas a todos que quiserem dela
participar, podendo os participantes ndo conselheiros atuarem com direito a voz, embora ndo
possuam direito a voto, prerrogativa apenas dos conselheiros. Deverdo ainda ser realizadas em
locais de facil acesso e convocadas com antecedéncia minima de 7 (sete) dias. O assunto a ser
tratado em cada reunido deverd ser, no mesmo prazo, comunicado ao conselheiro e disponivel
para a comunidade pelos meios de comunicagdo existentes. As igrejas, sindicatos, escolas,
radios e locais de lazer sdo excelentes veiculos de comunicacdo. Essas sdo questdes que em
verdade, ndo constituem uma lacuna, ja que o Decreto tratou do tema em seu artigo 18 e que a
IN n° 2/2007, no caso de RESEX e RDS, também j4 enfrentou de maneira mais detalhada. O
que deve ser preenchido s@o os seus mecanismos e veiculo no caso concreto, o que caberd ao

proprio conselho, em parceria com a chefia da unidade de conservacao.

Uma questdo polémica sobre o tema € o apoio que deve ser dado pelo 6rgao ambiental
competente, para que os conselheiros que, pelas condi¢cdes econdmicas e sociais da regido
onde se inserem, ndo possuam condicdes para se deslocar até a reunido. E o caso das
comunidades amazonicas e das comunidades rurais, onde o acesso ao transporte publico é
muito precdrio ou inexistente. Nesse caso se faz imprescindivel a disponibilizacdo de
transportes ou mesmo de passagens para que se garanta a efetiva participagdo dos

conselheiros, o que deverd ser promovido pelo 6rgao ambiental competente, seja diretamente
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com verbas de seu or¢camento, seja por meio do estabelecimento de parcerias com a propria

sociedade civil (art. 19, I e pardgrafo unico, do Dec. 4.340/2002 - MEDAUAR, 0008).

Toda a logistica do conselho, ou seja, toda a infra-estrutura para o seu funcionamento
deve ser sustentada pelo 6rgdo ambiental competente, o denominado 6rgao executor, seja com
verbas de seu orcamento, seja em parceria com a sociedade civil e com outros 6rgios e
entidades do Estado. Assim a estrutura das reunides como sua gravacdo e degravacgdo,
publicacdo no didrio oficial e em jornais de grande circulac@o, de atas e decisdes, comunicac¢io
das atividades e decisdes do conselho em radios, escolas, igrejas, manutengdo de arquivos,
trabalhos de secretaria, dgua, café, lanches, banheiros dentre outros, é da responsabilidade do

6rgdo ambiental e constitui direito subjetivo publico do cidadao.

Cabe também ao 6rgdo executor concretizar todas as decisdes do conselho. Assim cabe
a ele a elaboragdo técnica do plano de manejo e demais agdes, projetos, programas e planos
adotados pelo conselho. Desse modo o conselho e a chefia do conselho sdo a cabeca da
unidade de conservacdo. O 6rgdo ambiental como um todo, inclusive a chefia da unidade de
conservacao, sdo os seus bragcos e pernas. A chefia da unidade de conservacdo e o 6rgao
ambiental competente, como tutores, conduzem e apdiam a atuacdo e funcionamento do
conselho, contudo jamais poderdo determinar o que o conselho poderd ou deixard de fazer, a

ndo ser quando se tratar de uma limitacao legal.

Destarte, entendemos que as unidades de medida que seriam razodveis para se
mensurar 0 sucesso ou insucesso dos trabalhos de um conselho gestor de unidade de
conservaciao e, portanto, da propria gestdo da unidade sdo as seguintes: a) Existéncia de
processo autuado onde conste o histérico de criagdo do conselho; b) Existéncia de Portaria ou
Ata de nomeacdo e posse dos conselheiros; ¢) Existéncia de um arquivo publico para
acompanhamento das atividades do conselho; d) Existéncia de Regimento Interno; e) O
Regimento Interno contém regras minimas para eleicdo, perda de mandato e vacincia,
condugdo de reunides e tomada de decisdo (votagdes), estrutura administrativa do conselho,
que deve ter, pelo menos, um presidente, uma secretaria executiva, camaras técnicas e

plendrio, atribui¢cdes dos membros do conselho para cada 6rgdo da estrutura administrativa e
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disciplina para os casos omissos; f) Existéncia de um programa constante de formagdo de
conselheiros e da comunidade para a participagdo na gestdo da unidade, existente de maneira
autdnoma ou dentro do Plano de Manejo da unidade; g) Reunides periddicas; h) Reunides com
pautas claras e pré-estabelecidas; i) Reunides convocadas com antecedéncia minima de 7
(sete) dias e eficientemente divulgadas; j) Reunides em locais acessiveis e abertas ao publico;
k) Reunides com logistica minima para possibilitar o conforto para os participantes da reunido
(banheiros, dgua, café, salubridade do ambiente, audibilidade, dentre outros); 1) Existéncia de
uma Secretaria Executiva que garanta a divulgacdo, logistica, registro, condugdo e
encaminhamento das decisdes das reunides; m) registro e publicacdo das atas de reunido e atos
derivados; n) Aprovacdo e implantacio do zoneamento da unidade; o) Aprovacdo e
implantagdo do plano de manejo da unidade ou de planos e a¢des emergenciais; p) Aprovagao
de Programas, Projetos e Acdes; q) Andamento de Programas, Projetos e Acgdes; r)
Programas, Projetos e A¢des Concluidos; s) Integracdo com outras unidades de conservagdo e
conselhos; t) Aprova seu orcamento; u) Possuir Relatério Financeiro Anual para a UC; v)
Mais de 5 (cinco) decisdes ja formalizadas e encaminhadas por ano; x) No minimo 5 (cinco)
pareceres anuais sobre licenciamento ambiental de obras e atividades que interfiram na
unidade de conserva¢do, em seus corredores ecoldgicos ou zonas de tamponamento,

considerando a demanda atualmente existente no 6rgdo ambiental competente.

7.4 - Dos Poderes do Conselho Gestor.

Chega-se aqui a segunda e mais importante lacuna deixada pelo SNUC e pelo seu
Decreto regulamentar para o disciplinamento dos conselhos gestores das unidades de
conservacdo. Trata-se de saber, afinal, quais sdo os poderes do conselho, quais sdo os poderes
da chefia da unidade de conservacao e quais sdo os poderes do 6rgdo ambiental competente ou

orgdo executor, na gestdo de uma unidade de conservagao.

Primeiramente, importante recapitular a posicdo organica de cada um desses elementos
estatais. Ambos sdo 6rgdos da Administracdo Publica e parte do Poder Executivo, seja
Federal, Estadual, Municipal ou Distrital. O 6rgdo ambiental competente responsdvel pela

gestdo das unidades de conservacgdo serd sempre um 6rgao executor do SISNAMA. De acordo
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com a Lei n° 6.938/81, que instituiu a Politica Nacional de Meio Ambiente, compete ao 6rgao
executor de meio ambiente os papéis de fiscal, licenciador e gestor dos recursos naturais, seja
pela administragdo de recursos naturais de dominio publico, seja pelo controle da funcao
social de recursos naturais sob o dominio privado (vegetacdo, por exemplo), cabendo-lhe
ainda a regulamentacdo de determinadas matérias, por meio de instru¢cdes normativas e

portarias, de conteido mais técnico, especifico e procedimental.

Dentre esses bens ambientais de responsabilidade do érgdo ambiental estdo as unidades
de conservacdo. Podera existir mais de um 6rgio executor da politica ambiental na estrutura
administrativa dos entes federativos. A Unido, por exemplo, optou por separar as funcdes de
fiscalizag@o e licenciamento ambiental, que hoje cabem ao IBAMA, da fun¢do de gestdo de
unidades de conservagdo, que passaram ao Instituto Chico Mendes de Conservacdo da
Biodiversidade. Qual, entdo, € o poder do 6rgdo ambiental competente na gestdo das unidades
de conservagdo? E seu poder, e também dever, exercer o suporte administrativo, logistico e
financeiro das unidades de conservacdo e regulamentar e decidir sobre as matérias que nao
invadam as competéncias dos conselhos gestores definidas no artigo 20 do Decreto n°

4.340/0000.

E Quais sdo os poderes da chefia da unidade de conservacdo? As unidades de
conservacao, administrativamente, sdo partes, érgaos dentro do 6rgdo ambiental competente.
Cada unidade de conservagdo, a seu tempo, deve possuir uma estrutura administrativa minima
para a sua gestdo, ou seja, seus proprios departamentos administrativos. Dentre esses
departamentos administrativos estdo a chefia da unidade, que faz a ponte dos interesses e
obrigacdes do 6rgao executor e do Poder Executivo dentro da unidade de conservagdo e dos
interesses do conselho gestor e da sociedade civil frente ao 6rgdo ambiental e o Poder
Executivo. Poderdo ainda integrar a administragdo da unidade outros 6rgdos necessarios para a
sua boa gestdo, como setores proprios para educacdo ambiental, fiscalizagdo,
acompanhamento de licenciamentos, brigadas de prevencdo e combate a queimadas e

incéndios florestais.
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Cabe também a chefia da unidade de conservacido presidir o conselho gestor da
unidade. Mas em que exatamente consiste o verbo “presidir’? E antes de tudo uma funcdo
burocrética. Trata-se do elemento neutro que deverd conduzir os trabalhos do conselho,
administrar o uso da palavra pelos conselheiros e convidados, registrar as deliberacdes do
conselho de modo a dar publicidade a sua atuacdo, secretariar as reunides, lembrar limitacoes
legais, providenciar o esclarecimento de questdes técnicas e cientificas, representar
oficialmente o conselho e a unidade de conservacdo, etc. Todavia, hd fun¢des politicas
exercidas pela presidéncia como o voto de desempate e a execucgdo das politicas definidas para
a conservagdo da natureza em ambito federal, estadual, distrital e municipal.

O conselho gestor da unidade € outro departamento ou 6rgdo administrativo da
unidade. E um orgao publico de co-gestdo, como ja foi demonstrado. Sua func¢do, ao contrario
da presidéncia do conselho, € prioritariamente politica. Suas decisdes, dentro das
competéncias que lhe forem garantidas por lei ou regulamento, sdo soberanas, ndo cabendo
qualquer tipo de recurso para o seu presidente ou para o 6érgdo ambiental competente. Mas
quais sdo exatamente os limites e possibilidade de um conselho gestor, considerando a atual

disciplina do tema prevista no artigo 20 do Decreto n°® 4.340/2002?

Hoje, pela atual disciplina do referido Decreto, o papel dos conselhos gestores nas
unidades de conservagdo federais é meramente consultivo, sejam esses classificados como
conselhos consultivos ou deliberativos. O Decreto firmou-se como um engodo a efetiva
participagdo popular nos processos de decisdo relacionados ao acesso e uso de recursos
naturais dentro da unidade, bem como ao efetivo controle pela sociedade da inércia ou da agdo
deletéria dos 6rgdos ambientais sobre o territério das unidades de conservagdo. De acordo com
o art. 20 do Decreto n° 4.340/2002, compete aos conselhos gestores de unidades de

conservacao federais:

[...]

I - elaborar o seu regimento interno, no prazo de noventa dias, contados da sua
instalagdo;

IT - acompanhar a elaboragdo, implementagdo e revisdo do Plano de Manejo da
unidade de conservacdo, quando couber, garantindo o seu carater participativo;

IIT - buscar a integracdo da unidade de conservacdo com as demais unidades e
espacos territoriais especialmente protegidos e com o seu entorno;
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IV - esforcar-se para compatibilizar os interesses dos diversos segmentos sociais
relacionados com a unidade;

V - avaliar o orcamento da unidade e o relatério financeiro anual elaborado pelo
orgdo executor em relacio aos objetivos da unidade de conservagio;

VI - opinar, no caso de conselho consultivo, ou ratificar, no caso de conselho
deliberativo, a contratagdo e os dispositivos do termo de parceria com OSCIP, na
hipdtese de gestao compartilhada da unidade;

VII - acompanhar a gestdo por OSCIP e recomendar a rescisdo do termo de
parceria, quando constatada irregularidade;

VIII - manifestar-se sobre obra ou atividade potencialmente causadora de impacto
na unidade de conservagdo, em sua zona de amortecimento, mosaicos ou corredores
ecoldgicos; e

IX - propor diretrizes e acdes para compatibilizar, integrar e otimizar a relagdo com
a populacdo do entorno ou do interior da unidade, conforme o caso”. (grifo nosso).

Pode-se verificar dos verbos destacados no artigo que os poderes conferidos para os
conselhos gestores das unidades de conservagdo federais em momento nenhum possibilita que
ele defina, aprove, dé a dltima palavra na gestdo da unidade de conservacdo. Sequer o texto da
lei faz disting@o significativa entre os poderes dos conselhos deliberativos e dos consultivos.
S6 se fez uma distin¢do em relagdo ao poder que teria o conselho “deliberativo” de, no caso de
que seja cogitada a gestdo da unidade por uma OSCIP, de ratificar a contratacdo e os

dispositivos do termo de parceria com esse tipo de instituigao.

Outra excec¢do foi a inserida pelo art. 17, IV, da IN n° 2/2007 do Instituto Chico
Mendes de Conservacdo da Biodiversidade que concedeu aos conselhos deliberativos de
RESEX e RDS a possibilidade de decidir sobre propostas de pesquisa e projetos de
intervengdes nessas categorias de unidades e adotar medidas para que os conhecimentos e
beneficios gerados sejam repartidos com as populagdes tradicionais ocupantes dessas unidades

de conservagao.

No mais, ambos os conselhos, consultivos ou deliberativos, pelo artigo 20 do Decreto
4.340/2002, s6 teriam direito de acompanhar a administragdo da unidade, que se dard pela
chefia da unidade de conservacido, com o apoio do 6rgdo executor de meio ambiente, de
opinar nessa administracao nos casos previsto no artigo 20 é de propor algumas medidas para
a unidade de conservagdo. O unico poder efetivo comum entre os dois tipos de conselho é o

poder de elaborar o seu regimento interno, mas o artigo 20 sequer utilizou a expressao
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“aprovar”, o que d4 entender que nem sobre o seu proprio regimento interno o conselho

estaria autorizado a decidir.

Em verdade, o Poder Executivo Federal foi econdmico com o direito de participagdo
social direta na administracdo das unidades de conservacdo. Ele poderia, regulamentando o
que a Lei do SNUC j4 estabeleceu, conferir maiores poderes de gestdo ao conselho, tornando-
0 mais atraente a participacdo popular e legitimo perante a comunidade. E essa participagdo,

por 6bvio, se restringiria a regulamentar a lei, e ndo a criar direitos e obrigacdes.

Mas o que, em termos de unidades de conservacdo poderia ser regulamentado pelo
conselho, do qual participa o préprio Estado com 50% de suas cadeiras? Ao conselho caberia
regulamentar todas as questdes que especificamente dissessem respeito a unidade de
conservagdo. Seria justo e incentivador com a democracia participativa em unidades de
conservaciao que o conselho gestor pudesse, no minimo, decidir sobre as questdes relevantes

para gestdo da unidade.

A primeira delas seria aprovar de forma independente seu regimento interno. Ao
conselho deve caber escolher as regras que melhor atendam ao seu funcionamento legitimo e
participativo. Hoje, embora o artigo 20, I, do Decreto tenha utilizado apenas a expressao
elaborar, e ndo a expressdo aprovar, hd o entendimento unanime entre os 6rgaos ambientais e
representantes da sociedade (MMA, 2004) de que o regimento interno do conselho deve ser

aprovado e revisado pelo proprio conselho.

A segunda seria a elaboragdo e aprovacdo do seu plano de trabalho anual. Nao faz
sentido que a comunidade que viva dentro ou no entorno de uma comunidade de conservacao
seja autorizada a participar do conselho e ndo ter a palavra final quanto ao que quer ver
prioritariamente enfrentado no contexto de sua comunidade e ecossistema. Deve caber a um
conselho que se pretende realmente deliberativo que ele possa estabelecer definitivamente as

prioridades de acao do Estado para sua realidade ecoldgica e cultural.
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A terceira competéncia que deveria caber ao conselho gestor é a aprovagdo de seu
plano de manejo e, portanto, do zoneamento ambiental da unidade e ndo simplesmente o seu
acompanhamento. Todavia, esse entendimento nio € pacifico. Os que sdo contrdrios a essa
possibilidade, como € caso do IBAMA e do MMA, defendem que como o plano de manejo e
o zoneamento da unidade poderdo estabelecer limitagdes de direito administrativo a
propriedades publicas e privadas, bem como a atividades econdmicas, ndo seria legitimo ao
conselho, que ndo foi eleito pela via da democracia representativa, aprovar tais limitagdes, sob

pena de ferimento ao principio da legalidade (art. 5°, 11, CF).

Todavia o argumento ndo procede por duas razdes. A primeira € a de que foi o préprio
SNUC (art. 15, §2°, art. 16, §2°, art. 18, §5°, art. 20, § 6°, art. 27 e art. 28) que conferiu a
administracdo da unidade de conservacdo a possibilidade de se estabelecer tais limitagdes,
autorizando o Poder Executivo por meio de seus 6rgaos ambientais a fazé-lo. O conselho é um
orgdo do Poder Executivo que possui 50% das cadeiras do conselho e mais o voto de minerva

da sua presidéncia. Portanto ndo haveria que se falar em quebra do principio da legalidade.

Em segundo lugar, porque as limitacdes administrativas que por ventura sejam
estabelecidas no plano de manejo da unidade nido poderdo extrapolar os limites de gestdo da
unidade de conservagdo, isto €, ndo poderdo tratar de questdes que sejam estranhas a gestdao do
acesso e uso de recursos naturais e da protecdo da biodiversidade do territorio abarcado pela
unidade. Para tanto, deverd sempre se valer do apoio técnico e juridico da administracdo da
unidade de conservagdo que também se responsabilizam por informag¢des erradas ou de ma fé
que venham a orientar mal o conselho. Na@o € possivel se fazer uma interpretacdo restritiva das
possibilidades de ac¢do do conselho, considerando que € um principio basilar do SNUC o
incentivo a participacdo direta da sociedade nos processos de gestdo da unidade de

conservacao.

Outro poder que deve ser exercido pelo conselho € o de definir a aplicacdo dos

recursos por cada plano de acdo anual e aprovar as contas do plano de a¢do do ano anterior.

53 . .. . . . . L, . . . ~
Segundo esse dispositivo constitucional, ninguém serd obrigado a fazer ou deixar de fazer alguma coisa senio
em virtude de lei.
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Essa é uma das mais importantes fun¢des que pode ser exercida pelo conselho, pois implica

no controle dos gastos ptiblicos com a unidade de conservacao.

Deve caber também ao conselho, em homenagem ao principio da precaucdo, como
ultima voz, a desaprovagdo de licencas ambientais para empreendimentos potencialmente
degradadores do meio ambiente que possam afetar a unidade, sua zona de amortecimento e
corredores ecoldgicos. O art. 20, VIII, do SNUC previu apenas a possibilidade de o conselho
“manifestar-se”, ou seja, emitir parecer sobre o empreendimento durante o processo de
licenciamento ambiental, desde que apds a conclusdo do EIA/RIMA. Caso o conselho aprove
o empreendimento, mesmo com condicionantes, ai sim caberia ao O6rgdo ambiental

competente pelo licenciamento aprovar ou ndo o empreendimento.

Em verdade, sobre o que decide um conselho deliberativo, de acordo com o Dec. n°
4.340/2002. S6 sobre se aceitar ou ndo a gestao compartilhada com OSCIP (art. 20, VI). Tanto
conselho consultivo, quanto o deliberativo, para o Decreto sdo a mesma coisa. E as
competéncias consultivas se restringem aos incisos I (regimento interno), II (acompanhar os
planos de manejo), V (avaliar o orcamento e o relatdrio financeiro anual da unidade), VII,
(acompanhar a gestdo de OSCIPs e recomendar a rescisdo do seu termo de parceria), VIII
(manifestar-se sobre licenciamentos ambientais) e IX (propor diretrizes e agdes especificas).
Os incisos III e IV sequer constituem poderes de consulta, mas apenas diretrizes de a¢do e boa

conduta para os conselhos.

Todavia, isso ndo significa dizer que, no caso das unidades de conservacdo estaduais,
distritais € municipais, os poderes de seus conselhos gestores, consultivos ou deliberativos,
devam ficar restritos ao que determina o Decreto n° 4.340/2002. Isso porque tanto a
competéncia para legislar sobre direito ambiental (art. 24, CF -MEDAUAR, 2008), como para
executar a politica ambiental (art. 23, CF-MEDAUAR, 2008), ¢ concorrente entre Unido e
Estado e DF.

Aos Municipios cabe legislar sobre assuntos de interesse local e ainda suplementar as

normas estaduais e federais (art. 30, I e II, da CF-MEDAUAR, 2008). Isso significa
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reconhecer que os demais entes da federacdo poderdo estabelecer maiores garantias de
participacdo, mas nunca restringir essa participacdo para além do que ja restringiu a Unido. Foi
0 que ocorreu com os decretos de criagdo dos conselhos gestores das APAs Gama e Cabeca de
Veado e Paranod que, com fulcro nos respectivos decretos de criacdo e na Lei da Politica
Distrital de Meio Ambiente (Lei Distrital n® 41/89), ampliaram os poderes desses conselhos

para permitir, dentre outras coisas, que elaborassem e aprovassem seu plano de manejo.

De qualquer sorte, os conselhos consultivos ainda possuem um papel importante na
gestdo da unidade, pois servem ao acompanhamento pela sociedade civil da gestao financeira
e territorial dos 6rgdos ambientais competentes e demais 6rgaos e entidades da Administragdo
Publica que participam do conselho. Mesmos os conselheiros de um conselho consultivo tém o
direito subjetivo publico de denunciar irregularidades, propor acdes e solucdes e resolver
davidas que venham a ter de enfrentar durante o acompanhamento da gestdo da unidade de

conservacao.

Desse modo, constatamos que a chefia da unidade de conservag@o, pelo menos em
ambito federal, € ainda soberana na tomada de todas as decisdes relativas a gestdo da unidade,
a exce¢do da prevista no art. 20, inciso VI, quando o conselho da unidade for deliberativo. Aos
conselhos, porém, cabe apenas o papel de acompanhar e opinar sobre a gestdao da unidade de

conservacao.

Contudo, é possivel que tal distribuicio de poderes seja revista pelos demais entes
federativos, principalmente pelos estados e Distrito Federal, de modo a garantir uma maior
participacdo e legitimidade do conselho e da administra¢do da unidade perante a comunidade
da 4rea. Foi o que aconteceu com os conselhos gestores da APA Gama e Cabeca de Veado e

APA do Paranod, cujos conselhos s@o deliberativos.

Enfim, como meio de mensuragdo, podemos considerar como poderes necessarios do
conselho gestor para o melhor atingimento dos objetivos da unidade de conservagdo € que seja
deliberativo e que possa decidir sobre o seu regimento interno, sobre o seu plano de agdo

anual, sobre seu plano de manejo, sobre a proposta e aprovagao de seu orcamento e sobre a
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concessdao ou nao de licengas e autorizagdes para atividades potencialmente degradadoras do

meio ambiente, conforme definicdo da legislacdo ambiental vigente.

7.5 - Os Conselhos Gestores e as OSCIPs.

O SNUC, no seu artigo 30, criou a possibilidade das unidades de conservagdo poderem
ser geridas por organizacOes da sociedade civil de interesse publico com objetivos afins aos
das unidades de conservagdo. Apesar da edi¢cdo do Decreto n° 4.340/2002, muitas dividas
ainda restaram, notadamente os limites entre o papel a ser desempenhado pelas OSCIP, pelo
orgdo ambiental competente, pela chefia da unidade de conservagdo e pelo conselho gestor.
Segundo os artigos 21 a 24 do Decreto, a gestdo de unidades de conservacdo realizada por

OSCIP devera ser compartilhada. Todavia compartilhada como?

As questdes da escolha da OSCIP e do instrumento contratual a ser firmado com o
o0rgdo ambiental competente ficaram, em parte, esclarecidas. O artigo 20 do Decreto
estabelece dois requisitos que as OSCIPs terdo de cumprir para poderem se candidatar a
selecdo por edital, nos termo da Lei de Licitagcdes e Contratos Administrativos (art. 23 do
Decreto), para conseguir gerir, em parceria com o Estado, uma unidade de conservagdo. O
primeiro € que tenha objetivos estatutdrios voltados a prote¢do do meio ambiente e o
desenvolvimento sustentdvel e o segundo; que comprove a realizacdo de atividades de
protecdo do meio ambiente ou desenvolvimento sustentdvel, preferencialmente na unidade de
conservacdo cuja administracdo de pleiteia ou ao menos no mesmo Bioma. Para se evitar
premiar organizacOes oportunistas, criadas para o momento, deve ainda a OSCIP estar
constituida perante o Ministério da Justica a mais de um ano, seguindo a sistemdtica da Lei de

Acdo Civil Publica (Lei n°® 7.347/85).

Ja o processo de escolha serd regulado pela Lei das OSCIPs (Lei n° 9.790/99) que
institui o Termo de Parceria como o instrumento contratual a ser adotado. Em outras palavras,
os direitos e obrigacdes das OSCIP em relacdo a administracdo da unidade serdo definidos,
caso a caso, pela discricionariedade administrativa de cada 6rgdo ambiental e terdo como fonte

normativa o préoprio Termo de Parceria, caso ndo existam leis ou decretos especificos, no
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ambito dos estados, DF e municipios, versando sobre a questdo. A gestdo de unidades de
conservacdo por OSCIPs € arriscada, pois a tentagdo do administrador publico em delegar
tarefas que sdo indelegdveis, como o Poder de Policia, é muito grande, em face da
precariedade em que se encontram os 6rgdos ambientais hoje no Brasil. As OSCIPs deverdo
atuar sempre como refor¢o a administracdo da unidade, mas nunca em substituicdo ao Poder

Publico, onde se insere o conselho gestor.

Desse modo, as OSCIPs jamais poderdo se substituir a atua¢do do conselho gestor e
tampouco poderdo se substituirem a chefia da unidade de conservacdo. Ela s6 podera se
substituir ao 6rgao ambiental nas atividades de suporte financeiro e administrativo da unidade
e do conselho, jamais podendo assumir o papel de Estado ou de concessiondrio de servico
publico, pois a primeira substituicio é proibida, enquanto que a segunda, caso tenha de
ocorrer, configurard tercerizacdo ou privatiza¢do dos servicos publicos, o que s6 pode ocorrer

por meio das leis que tratam das licitagdes publicas de servigos publicos e ndo da Lei das

OSCIPs.

A quest@o que se coloca aqui € saber entdo que vantagens teria uma OSCIP ao assumir
tais tarefas? De acordo com o Decreto, isso serd definido no edital de sele¢ao das OSCIPs para
escolher a que oferecer a proposta de parceria mais interessante ao Poder Publico e pelo
proprio Termo de Parceria a ser definido com o 6rgdo ambiental competente. De qualquer

sorte, alguns objetos sdo vedados ao termo de parceria.

O primeiro deles € o repasse de verbas do 6rgdo ambiental ou do Poder Piblico como
contraprestacido da atuagdo da OSCIP. O outro é a possibilidade de exploracdo de recursos
naturais da unidade de conservacdo em beneficio da OSCIP. A OSCIP, como uma instituicdo
privada sem fins lucrativos, ndo pode atuar em beneficio préprio ou de seus associados.
Poderd até contratar associados para desempenhar determinadas atividades, mas estes
responderdo tributdria, previdencidria, trabalhista e civilmente pelos seus servicos,
independentemente da OSCIP. O papel da OSCIP, assim como o papel de qualquer ONG,

deve ser catalizar parcerias, recursos de outras fontes, doagdes, patrocinios, para o apoio de
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politicas publicas e defesa de direitos difusos e coletivos, ou mesmo individuais

A 4
homogeneos5 .

Em resumo, quando o SNUC fala em gestdo compartilhada de unidades de
conservacdo entre 6rgaos ambientais (Poder Pablico) e OSCIPs, trata-se da divisdo de tarefas
administrativas delegdveis, isto é, que poderdo ser transferidas, sem 6nus, do Poder Publico
para a instituicdo privada. Tais tarefas serdo divididas com o 6rgdo ambiental competente e
ndo com o conselho gestor da unidade ou com sua chefia, que continua a integrar a presidéncia
do conselho. As OSCIPs, cabe, unicamente, dividir tarefas administrativas e financeiras com o
orgdo ambiental e ter, em troca, contrapartidas que ndo venham a configurar um desvio as leis
de licitacdes e contratos administrativos ou uma exploracdo disfarcada dos recursos naturais
da unidade de conservacdo em prol de interesses particulares. Destarte, entendemos como
ponto positivo para medir o sucesso de uma unidade de conservacdo a capacidade da unidade
de se administrar, de preferéncia, sem a OSCIP ou em parceria com esta nos moldes aqui

defendidos, quais sejam, como parceiro administrativo € ndo como substituto administrativo.

7.6 - Da Relacao dos Conselhos Gestores das Unidades de Conservacio com os Conselhos

Municipais de Meio Ambiente.

Regra intrigante é a do artigo 17, §6°, do Decreto n° 4.340/2002. Consoante esse
dispositivo legal, quando for o caso de unidade de conserva¢do municipal, o Conselho
Municipal de Defesa do Meio Ambiente, ou 6rgdo equivalente, cuja composicdo obedeca ao
disposto no artigo 17 do Decreto 4.340/2002, e com competéncias que incluam aquelas
especificadas no seu art. 20, pode ser designado como conselho da unidade de conservagao
(MMA, 2006). A principio a medida desprestigia a gestdo das unidades de conservagdo
municipais, priorizando a conveniéncia administrativa do Municipio em detrimento da

independéncia e eficiéncia administrativa das unidades de conservagao municipais.

Isso porque um conselho municipal de meio ambiente tende a lidar com vdrias

questdes simultaneamente e hd sempre a tendéncia das questdes que afligem as unidades de

> Sobre esses conceitos ver o artigo 81 do Cédigo de Defesa do Consumidor (CDC).
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conservacao municipais e as comunidades diretamente ligadas a ela serem postas em segundo
plano ou ndo serem enfrentadas. Mal pode fazer o conselho municipal em relagdo as questoes
mais graves como controlar a poluicao hidrica e os lixdes de suas comunidades; quanto mais o
que fard pelas unidades de conservacdo ou espagos especialmente protegidos de seu

municipio.

De acordo com o Suplemento de Meio Ambiente da mais recente Pesquisa de
Informacdes Bdsicas Municipais — MUNIC, realizada a partir de parceria entre o IBGE e o
Ministério do Meio Ambiente, que foi a campo em 2002, dos 5.560 municipios existentes
naquele ano, o IBGE descobriu que o meio ambiente no Brasil ainda € “obsticulo” a ser
transposto pelo “desenvolvimento econdmico do Pais”. Os municipios brasileiros sequer
enfrentam com seriedade os seus problemas sanitdrios, como a drenagem plivial,, quanto mais

a gestdo de suas eventuais unidades de conservagdo. Segundo o IBGE, no ano de 2002°°:

[...] o IBGE descobriu que podem estar surgindo duas novas dreas de desmatamento
da Floresta Amazonica — no norte do Pard — e do Cerrado — no oeste da Bahia — ainda
ndo detectadas pelos satélites. As queimadas, alids, sdo a principal causa da polui¢do
atmosférica nas cidades brasileiras, segundo suas prefeituras, mas é o esgoto a céu
aberto — diretamente ligado a mortalidade infantil — o problema ambiental que mais
afeta as condi¢des de vida dos cidaddos. A polui¢do dos rios e enseadas ja é
detectada em 38% das cidades brasileiras e em 77% das do Rio de Janeiro, o estado
mais atingido. A contaminag@o dos solos afeta 33% dos municipios, e em quatro das
cinco Grandes Regides e os residuos das atividades de Saude ja afetam um nimero
maior de municipios, que os industriais. Em 2002, enquanto 600 prefeituras tinham
local especifico para receber embalagens de agrotdxicos, 978 descartavam tais
recipientes em vazadouros a céu aberto. Inundacdes, deslizamentos de encostas,
secas e erosdo sdo os desastres ambientais mais comuns no Brasil: 41% das cidades
do Pais foram atingidas por pelo menos um deles, e 47% sofreram prejuizos na
agricultura, pecudria ou pesca, devidos a problemas ambientais.

A MUNIC 2002 realizou, ainda, o primeiro levantamento nacional das Unidades
Municipais de Conservacdo Ambiental. Eram 689, espalhadas por 10,5 milhdes de hectares
em 436 cidades. Cerca de um terco dos municipios brasileiros possuia Conselhos de Meio

Ambiente, 30% dos municipios haviam iniciado a implantacdo local da Agenda 21 e 68%

> Perfil dos Municipios Brasileiros - Meio Ambiente — Fonte IBGE. Base: Ano de 2002. IBGE investiga o meio
ambiente de 5.560 municipios brasileiros. Estudo completo pode ser adquirido na Loja Virtual do IBGE -

www.ibge.gov.
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deles tinham 6rgdo ambiental especifico. Em 2002, 1.101 municipios brasileiros sofreram

degradacdo em 4dreas legalmente protegidas.5 6

Portanto, sdo muitos municipios (5.560), poucas unidades de conservacdo municipais
(689) e poucas iniciativas de implantacio da Agenda 21 que, dentre outras coisas
fundamentais, trata do saneamento ambiental dessas cidades (4gua, esgoto, lixo e drenagem
pluvial). Um ter¢o dos municipios, algo em torno de 1.853 municipios, possuem Conselhos de

Meio Ambiente.

Se a possibilidade do municipio utilizar os seus conselhos de meio ambiente se reveste
numa alternativa administrativa para potencializar os parcos recursos humanos e materiais
existentes na Administracdo Publica local, de outro lado demonstra o descaso do Poder
Pablico com a gestdo das unidades de conservacdo e do seu territério e a falta de visdo
estratégica para o enfrentamento de seus problemas econdmicos e sociais. Priorizar a gestao
ambiental e a gestdo de unidades de conservagdo € priorizar a solucdo mais efetiva, justa e

racional dos problemas econdmicos e sociais de uma comunidade.

Desse modo, na quantificacdo do sucesso de uma UC, consideramos que o fato de ela
ser gerida pelo Conselho de Meio Ambiente do Municipio e ndo por um conselho préprio é

também um elemento negativo para sua gestao.

% Perfil dos Municipios Brasileiros - Meio Ambiente — Fonte IBGE. Base: Ano de 2002. IBGE investiga o meio
ambiente de 5.560 municipios brasileiros. Estudo completo pode ser adquirido na Loja Virtual do IBGE -

www.ibge.gov.
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8 - DOS RESULTADOS E SUA ANALISE.

Verifica-se que ndo hd, apesar da legislacdo vigente, em ambito federal, um
procedimento padrdo para formagdo e funcionamento de conselhos gestores de unidades de
conservacao, o que se justifica pela multiplicidade de realidades culturais e ecolégicas do
Brasil (MMA, 2004). Tal fato demanda do Estado e da sociedade um procedimento flexivel
para a promocdo da gestdo de unidades de conservacdo, a fim de dar vazdo as suas

potencialidades.

Todavia, a mesma necessidade de flexibilidade para a formacdo e funcionamento dos
conselhos requer, simultaneamente, referenciais minimos que definam seus limites,
procurando evitar ou atenuar eventuais desvios no processo de formacgao e funcionamento dos
conselhos gestores, capazes de eliminar seu cardter técnico, representativo, legitimo e
inclusivo da participagao social. Esses referenciais minimos podem ser percebidos na Biologia
da Conservacdo, no Direito Ambiental e na experiéncia ja acumulada com a gestdo de
unidades de conservacdo, e servem a dois objetivos: definir a natureza multifacetada dos
conselhos gestores de unidades de conservacdo e definir seus limites e potencialidades de

acdo.

Tecnicamente, os conselhos gestores sdo instrumentos de conservacao in situ. Isso impde
ao conselho um limite de acdo muito especifico, como um principio referencial: os conselhos
devem visar prioritariamente a preservacdo da biodiversidade. Juridicamente o conselho se
constitui num 6rgdo publico de co-gestdo entre sociedade civil e Estado, vinculado ao Poder
Executivo, com poderes consultivos ou deliberativos voltados a prevencdo e resolucdo de
conflitos em torno dos recursos naturais da unidade e que possibilitam a participagdo
democritica direta em processos de tomada de decis@o da unidade de conservacdo. Até aqui o
presente trabalho procurou definir a natureza dos conselhos gestores de unidades de
conservacao e identificar algumas de suas potencialidades e limites de agdo. Daqui para frente,
busca-se a percepcdo empirica da experiéncia dos conselhos gestores das APAs do DF. A

seguir, sdo apresentados os resultados dessa experiéncia obtidos de dados documentais:
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decretos, procedimentos, atas de reunido dos conselhos e projetos desenvolvidos por meio dos
conselhos, bem como a andlise quantitativa dos dados obtidos de tais documentos e

informacdes.

8.1 - Da APA Gama e Cabeca de Veado.

Pelo que dispde o Decreto n® 23.238, de 24/9/2002, o Conselho Gesto da APA Gama e
Cabeca de Veado possui 26 conselheiros, sendo 13 representantes do Poder Publico e 13
representantes da sociedade civil, os quais foram nomeados pelo Decreto n° 25.089, de 16 de

setembro de 2004.

Em dezembro de 2006, antes do final do mandato do Governo Distrital anterior, foram
conseguidas, em meio digital, vérias atas e alguns outros documentos referentes aos conselhos
gestores das APAs Gama e Cabeca de Veado e do Paranod. Ao contririo do IBAMA, a
COMPARQUES nédo possuia qualquer processo administrativo que sistematizasse e torna-se

publico o histérico de formagao e funcionamento desses conselhos.

A gestdo do territério da APA Gama e Cabeca de Veado comeca, em verdade, antes de
sua criacdo em 1986, com os trabalhos e estudos sobre ecologia do Bioma Cerrado realizados
por professores, pesquisadores e alunos da Universidade de Brasilia desde o inicio da década
de 80. A partir dai a Universidade de Brasilia terd um papel decisivo no sucesso da gestdo da
APA Gama e Cabeca de Veado. A APA Gama e Cabeca de Veado surge num momento em
que emergia, no Brasil, o paradigma democratico-conservacionista (IBAMA, 2001), isto €, o
paradigma consoante o qual se comeca a adotar um modelo de protecdo da biodiversidade

envolvendo a participacdo comunitaria.

Nao obstante a APA Gama e Cabeca de Veado tenha sido criada no contexto desse
paradigma, sua gestdo ndo se iniciou exatamente assim. Como o contexto da democracia
brasileira ndo era totalmente aberto na década de 80, a gestdo democratica da APA também
ndo o poderia ser. Todavia, o fato de varias instituicdes de pesquisa estarem presentes na APA,

a exemplo da UnB, do IBGE e do Jardim Botanico de Brasilia, o fato de existirem unidades de
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~ - . 57 . . . .o
conservacdo de protecdo integral’’ no seu interior e, por conta disso, de existirem
pesquisadores, professores e alunos comprometidos com trabalhos de pesquisa, ensino e
extensdo nessas dreas, possibilitou que projetos de conservacdo e acdes na dire¢do da

conservacao participativa do territério comecassem a ser realizadas.

Quando da sua criacdo, pelo Decreto n° 9.417, de 21 de abril de 1986, previu-se que a
sua gestdo caberia a um “Conselho Supervisor” composto quase que totalmente por
representantes do Poder Publico, havendo s6 a “Sociedade Brasileira do Direito do Meio
Ambiente — Se¢do do Distrito Federal”, como representante da sociedade civil, sendo que a

comunidade moradora da APA ndo possuia direito de participacdo no Conselho.

No entanto, foi admitida ainda a presenca do Coutry Club de Brasilia™ no Grupo
Coordenador de Manejo, que era subordinado ao conselho supervisor e tinha como
competéncia participar da execucdo de tarefas que eram decididas pelo Governo do Distrito
Federal e nas quais opinava o conselho supervisor. Mais tarde, com a edicdo do Decreto n°
11.122, de 10 de junho de 1988, o Governo do Distrito Federal determinou que todos os
conselhos das unidades de conservacgdo distritais fossem extintos. Determinou ainda que a sua
administracdo seria transferida para um s6 conselho: o Conselho Supervisor das Unidades de
Conservacdo e Areas Protegidas Administradas pelo Distrito Federal — CONSUCON. Os
artigos do Decreto n® 9.417/86 relativos a disciplina da gestdo da APA Gama e Cabeca de
Veado foram revogados. O CONSUCON nunca chegou a funcionar (SANTOS, 2003), o que

trouxe prejuizos para a gestdo das unidades de conservacdo, ndo apenas do ponto de vista

democratico, mas também do ponto de vista administrativo e operacional.

O Decreto de criagdo do CONSUCON chegou a revogar por inteiro, numa falha de
edicdo legislativa, o Decreto de criagdo da APA. Todavia, o Decreto n° 11.168, também de
1988, repristinou” todos os artigos do Decreto de criacio da APA, mantendo revogados

apenas os artigos que tratavam do Conselho Supervisor. Desde 1988, portanto, até 1999, era

57 Para além da prépria Zona de Vida Silvestre que também constituem éreas de protecio integral no territério de
uma APA, previstas pela Resolugdo CONAMA n° 010/1988.

% O Coutry Club de Brasilia é uma associacio civil de interesse privado com sede na APA Gama e Cabega de
Veado (SMPW), com objetivos estatutdrios voltados para o lazer e convivéncia social de seus associados.

%% Fez voltar a vigorar no ordenamento juridico.
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como se a APA ndo existisse. Vdrios foram, todavia, os trabalhos de professores e
pesquisadores da UnB, em articulacdo com outros 6rgaos, no sentido de garantir a integridade
ecoldgica da APA, o que acabou por articular a mobilizacdo da comunidade em torno de sua
gestdo. O Jardim Botanico em 1990 conquistou a criagdo da Estacdo Ecoldgica do Jardim

Botanico, e o IBGE, em 1975, criou a Reserva Ecoldgica do IBGE.

Esses serdo os primeiros elementos de diferenciacdo na formacdo e funcionamento do
conselho gestor dessa APA. Em primeiro lugar, essa APA foi dotada, desde os seus
primdrdios, de projetos ativos e constantes de pesquisa, conservagdo, preservagao, recuperacao
e educagdo ambiental (SANTOS, 2003). Em segundo lugar, como conseqiiéncia do primeiro
elemento caracteristico do processo de formagdo e funcionamento dessa APA, ela é criada
com um objetivo muito claro: proteger unidades de protecdo integral da biodiversidade dentro
de seu territério, o que destaca o objetivo de uma APA como zona de tamponamento de dreas
integralmente protegidas e dedicadas a protecdo da biodiversidade. Assim, os trabalhos de
pesquisa, ensino e extensao, nas décadas de 80 e 90 iam mobilizando a comunidade residente

na APA em torno de sua gestdo.

Outro fator que influenciou positivamente a formacdo do conselho da APA foi a
mobilizagdo da propria comunidade para o enfrentamento do problema de novos
parcelamentos de solo, das ocupagdes de terras publicas e da degradacdo da qualidade de vida
na regido. Em 1990, os moradores do Park Way e do Setor de Mansdes Dom Bosco iniciaram
varias discussdes em torno do adensamento populacional dessas areas. Parte da comunidade,
interessada na multiplicacdo e valorizacdo de seu patrimonio imobilidrio, era favordvel ao
parcelamento dos lotes originais do bairro, cuja metragem minima ndo podia ser inferior a 2
hectares. Outra parte da comunidade posicionou-se contra o adensamento, argumentando que
isso causaria impactos tais que poderiam aniquilar a qualidade vida de seus habitantes

(SANTOS, 2003).

A Camara Legislativa Distrital, sem estudos mais aprofundados e em flagrante

inconstitucionalidade, incorporou a Lei Distrital n° 353/90° a permissdo para o parcelamento

%0 O anterior Plano Diretor do Distrito Federal.
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dos lotes de 2 hectares do Park Way e Setor de Mansdes Dom Bosco em até oito e seis lotes,
respectivamente, considerando as condicionantes ambientais do lote original, como presenga
de nascentes e veredas. Todavia, o controle dessas condicionantes ambientais ndo ocorreu. Em
1997 foi editado novo Plano Diretor de Ordenamento Territorial® que em seu art. 89
recepcionou a Lei n® 353/90 na parte concernente aos parcelamentos dos lotes privados do

Park Way e Setor de Mansdes Dom Bosco.

Gracas aos embates relacionados ao uso e ocupagdo do solo no Park Way é que a APA,
juntamente com outras questdes relacionadas a gestdo territorial, urbana, rural e ambiental, é
descoberta e reconhecida pelos seus moradores. Esse reconhecimento e mobilizacdo, todavia,
foram conseguidos e mantidos por um trabalho continuo da UnB, que atuou como apoio e
ponto de obtencdo de informagdes técnicas, cientificas, administrativas e juridicas, para
discutir a gestdo da APA e de seus recursos, notadamente a terra. Professores, pesquisadores e
alunos da UnB comprometidos com a preservagdo ambiental da unidade de conservagdo
aderiram ao debate social, técnico e politico instalado pelas questdes relacionados ao acesso e
uso dos seus recursos naturais e incluiram a gestdo participativa e sustentdvel da microbacia

do Gama e Cabeca de Veado nos seus trabalhos de pesquisa, ensino e extensao.

Assim, tais trabalhos de pesquisa e extensdo iniciam processos de articulagdo entre as
instituicOes de pesquisa instaladas na APA: UnB, IBGE e Jardim Botanico, bem como entre
Departamentos e Faculdades da UnB, como o Departamento de Geologia e Ecologia e a
Faculdade de Direito. Concomitantemente, iniciava-se um trabalho de articulacdo entre outros
orgdos e entidades publicas do Estado que ndo institui¢des de pesquisa como a SEMARH e
outras Secretarias como as de Desenvolvimento Urbano e de Agricultura, as Administracdes
Regionais do Lago Sul, Candangolandia e do Nicleo Bandeirante, a Companhia de Agua e

Esgoto de Brasilia — CAESB e o IBAMA/DF.

Em setembro de 1999, foi realizada a primeira oficina de trabalho, articulada e
organizada por professores, alunos e pesquisadores do Laboratério de Manejo Florestal da

UnB, sobre as questdes ambientais da Regido Administrativa do Nicleo Bandeirante e sobre o

®! Lei Complementar Distrital n° 17, de 1997 — Plano Diretor de Ordenamento Territorial do Distrito Federal..

135



Zoneamento Ambiental e o Plano de Manejo da APA Gama e Cabeca de Veado. O debate
comecava a se instalar formal e sistematicamente para a comunidade e boa parte de seus
membros ja tinha claro que a APA, embora prioritariamente fosse uma unidade de
conservaciao ou uma forma de proteger a natureza, tratava-se também de um instrumento para

o exercicio da cidadania.

Da oficina duas tarefas de trabalho foram propostas: criar a COMDEMA® do Nicleo
Bandeirante e elaborar e implantar o Zoneamento e o Plano de Manejo da APA. A
COMDEMA fora criada, mas a SEMARH e a Administragdo Regional do Nicleo Bandeirante
ndo convocaram nenhuma reuniio da COMDEMA do Niicleo Bandeirante® e nio realizaram

nenhuma reunido a pedido da comunidade.

Nao obstante esse primeiro insucesso, outro grande debate se instalou na comunidade do
Park Way o que criou o ambiente propicio para a retomada das questdes relacionadas a gestao
da APA. Tratava-se do Projeto de Lei Complementar — PLC - n° 451/99 da Camara
Legislativa Distrital enviado ao entdo Governador do Distrito Federal Joaquim Roriz, em
10/10/99, tendo como proponente o Deputado Distrital Jorge Cauhy. O PLC n° 451/99
pretendia a desafetacio de 600 hectares de Areas Verdes da APA. Tratava-se de um Projeto de
Lei cuja proposta conseguia ferir basicamente toda a legislacdo ambiental e urbanistica, em
especial o Plano Diretor de Ordenamento Territorial do DF, e punha em risco todos os
objetivos de preservacdo ambiental e gestdo territorial da APA. Havia vérios lotes que foram
desenhados em cima de rios e nascentes da APA. Consistia num projeto de ocupacao de areas
verdes com a criagdo de mais de 200 lotes com fins residenciais (tendo sido previstos inclusive

a construcao de prédios de apartamentos) e comerciais.

2 A Comissdo de Defesa do Meio Ambiente do Nicleo Bandeirante, COMDEMA, é um conselho comunitdrio e
consultivo de articulagdo institucional e aproximacdo do Estado da sociedade civil previsto para cada Regido
Administrativa do Distrito Federal e regulamentado pela sua legislacdo ambiental desde a edi¢do do Decreto n°
12.960, de 28 de dezembro de 1990 (arts. 11 e seguintes). No entanto, desde sua edi¢do, assim como as APAs, as
COMDEMA s ndo foram utilizadas em todas as suas possibilidades enquanto instrumento democrético.

% Em 2007, foi criada a COMDEMA do Park Way.
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O PLC foi denunciado no Segundo Workshop® realizado por professores, pesquisadores
e alunos do Laboratério de Manejo Florestal da UnB, em parceria com a comunidade, a
Diretoria da Reserva da Biosfera do Cerrado e outras institui¢des, em dezembro de 1999, no
Jardim Botanico de Brasilia. No dia seguinte, membros da comunidade representaram ao
Ministério Pablico do Distrito Federal contra o PLC n°® 451/99, tendo sido instaurado o
Inquérito Civil Publico n® 003/2000, assinado em conjunto pelo MPDFT e pelo MPF para

investigar as irregularidades(’s.

A partir desse Workshop, realizado meses antes da edicdo do SNUC, e do conhecimento
do que a APA representava em termos de gestdo do territério da microbacia dos ribeirdes
Gama e Cabeca de Veado, a comunidade mobilizou-se, criando uma Comissdo Comunitéria
em defesa do Park Way (4rea afetada pelo PLC n° 451/99), em defesa da APA e em defesa de
uma série de direitos de participagdo democrdtica direta sobre o territério. Vdrias

. i . : 66
manifestacdes publicas da comunidade foram realizadas ™.

O conhecimento acerca dos direitos que a APA trazia para os seus moradores foi
decisivo para comunidade, o que demonstra que um processo de formagdo e informacdo da
comunidade € essencial para o sucesso da gestdo ambiental de um territério. O primeiro direito
a se descobrir foi o de que qualquer parcelamento de solo € considerado atividade
potencialmente lesiva ao meio ambiente®’ e, portanto, susceptivel de Estudo Prévio de Impacto

Ambiental — EPIA, ao qual deve se dar publicidade através de RIMA e audiéncia ptblica onde

% Oficina de trabalho

% Apés o inicio das investigagdes pelo MPDFT, foi expedida, em conjunto com o MPF, a Recomendagio n°
001/2000 exigindo EPTA/RIMA para verificar se o empreendimento se encontrava de acordo com as normas
ambientais e urbanisticas. Verificou-se, no decorrer ainda da investigacdo do ICP n® 003/2000 aberto para apurar
as ilegalidades que envolviam o PLC n° 451 de 1999, que, de fato, o projeto de parcelamento era ilegal e
inconstitucional. O PLC n°® 451/99, conforme Sistema de Informacdo Eletronico da Camara Legislativa do
Distrito Federal se encontra arquivado no Arquivo Permanente da Camara, desde o dia 22 de margo de 2001.
Dentro do ICP n° 003/2000, hd a Recomendac¢do n°® 041/2003 da Quarta Promotoria do MPDFT a SEMARH no
sentido de que este 6érgdo ambiental providenciasse também o arquivamento do Procedimento de Licenciamento
Ambiental n° 191.000.771/1999, o que foi acatado.

% Dentre as principais acdes da comunidade destaca-se o manifesto dos moradores do Park Way denominado “A
Questdo do Park Way € Questdo de Brasilia”. A idéia do manifesto surgiu apds vdrias reunides entre moradores
do Park Way. A comunidade veiculou por meio de uma mini cartilha de trés paginas uma série de informacdes
colhidas da UnB, do IAB, dos varios érgdos do Distrito Federal e da prépria comunidade que foram de suma
importancia para a sua mobilizag@o e para o inicio das investiga¢des pelo Ministério Piblico das irregularidades
referentes ao PLC em comento.

7 Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei Federal n° 6.938/81) e Resolugdes CONAMA n° 001/86 e
237/97.
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deve ser possibilitado ao cidadao o direito de conhecer e debater o empreendimento. No caso
do PLC n° 451, ndo havia licenciamento ambiental como consta de Informagdes Técnicas da

SEMARH, dentre elas a de n° 85/2001.

Com a edicao da Lei do SNUC, em 2000, o ordenamento juridico brasileiro passou a
determinar que a gestdo das unidades de conservagdo passasse a ser descentralizada e a contar
com a participacao popular, em especial das comunidades residentes em seu territério ou em
suas zonas de tamponamento. Desse modo, logo no ano seguinte a apresentacdo do mal fadado
projeto de parcelamento, outro direito importante foi descoberto pela comunidade da APA,
qual seja, o direito subjetivo publico de participar da gestdo da APA, através do conselho

gestor.

Af temos um marco decisivo para a gestdo da APA Gama e Cabeca de Veado e para a
gestdo das demais APAs que ora se estudam. A comunidade rapidamente se mobilizou em
torno do lema da “gestdo democritica e sustentdvel da APA”®. O apoio e orientacio da UnB,
do MPDFT e do MPF quanto a questdes técnico-ambientais e quanto a questdes juridicas de
interesse difuso e coletivo foram decisivos para a coordenagdo do processo de garantia do
exercicio do direito de participar da gestao do territério da APA e de seus recursos ambientais.
Concomitantemente, grupos organizados das comunidades do Lago Norte e do Lago Sul,
também iniciaram o trabalho de implementacdo do conselho da APA do Paranod. O PLC n°

451 acabou sendo retirado de pauta das plendrias da Camara Legislativa Distrital.

Ap6s a promulgacido do SNUC, em julho de 2000, o fendmeno que decididamente seria
determinante no processo de formacgdo e funcionamento do conselho gestor da unidade de

conservacdo seria o Projeto Recuperacdo e Gestdo Participativa na APA Gama e Cabeca de

% A comunidade chegou a conseguir uma audiéncia com a Presidéncia do IBAMA, donde originou-se o Oficio
GP n° 119, de 29 de fevereiro de 2000, pedindo a ndo implantacdo do loteamento previsto no PLC n°® 451/99, e
uma audiéncia com o entdo Ministro do Meio Ambiente José Sarney Filho que enviou o Aviso Ministerial n°
075/2000 do MMA, datado do dia 30 de marco de 2000, ao Governo do Distrito Federal, onde o pedia,
ratificando o Oficio do IBAMA, a designacdo de um representante do Governo do Distrito Federal para integrar o
Grupo de Trabalho encarregado do desenvolvimento conjunto de um Plano de Manejo para o mosaico de
unidades de conservacao federais e distritais que compunha a APA.
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Veado da UnB®. Entre 2000 e 2002, o Projeto APA, coordenado pela Professora Doutora
Jeanine Felfili, do Departamento de Engenharia Florestal, buscou a mobilizacdo dessas
comunidades em torno da gestdo da unidade de conservacdo, notadamente de seus espagos
verdes e de seus problemas rurais e urbanisticos e desenvolveu intimeros trabalhos de
educacgdo ambiental e recuperagdo de dreas degradadas. O Projeto foi elemento decisivo para o
sucesso da gestdo da APA, pois manteve a mobilizagdo comunitaria e a realizagdo de projetos
de conservagdo e recuperacdo em andamento o que ndo ocorreu com a APA do Paranod e a

APA do Planalto Central.

O conselho gestor, como conseqiiéncia direta do Projeto Recuperacdo e Gestdao
Participativa da APA Gama e Cabeca de Veado, veio a ser criado pelo Decreto Distrital n®
23.238, de 04 de setembro de 2002, o qual foi elaborado e aprovado pelo Poder Puablico e pela
comunidade em exaustivos debates no Conselho da Reserva da Biosfera do Cerrado, Fase 1
(que ja se encontrava constituido), presidido pela SEMARH/DF. O papel de articulagdo da
sociedade civil através do Projeto APA tem sido fundamental para a manutencdo da
mobiliza¢do de suas comunidades em torno dos problemas ambientais e territoriais, uma vez
que o todos o Estado a todo instante procura desmobilizar a atuagdo dos conselhos, como
ocorreu em 2003, quando o conselho foi desativado unilateralmente pelo entdo Secretdrio de
Meio Ambiente do DF Pastor Jorge Pinheiro, e, em 2007/2008"° sob a administragdo do Sr.

Céssio Tanigushi, atual Secretario de Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente do DF.

Entre os anos de 2000 e marco de 2003, a UnB em parceria com o Conselho da Reserva
da Biosfera do Cerrado Fase I (CRB), organizou o Terceiro Workshop, no Jardim Botanico de
Brasilia, para apresentacao da metodologia para a elaboracdo dos subsidios ao zoneamento da
APA Gama e Cabeca de Veado. Mais tarde, na 6* Reunido Ordindria do CRB, no dia
03/05/2001, a professora Jeanine Felfili, como conselheira representando a UnB,
acompanhada pelas ONGs Instituto Vida Verde-IVV, Movimento Ecol6gico do Lago-MEL e

Unido dos Amigos do Lago-UAL, propds que o CRB tomasse como acdo prioritdria a

% O Projeto “Recuperagio e Gestdo Participativa na APA Gama e Cabeca de Veado™ foi apresentado ao Fundo
Nacional do Meio Ambiente — FNMA, e aprovado, contando com a participagdo de 6rgdos publicos e institui¢des
da sociedade civil da APA como a Associacdo dos Moradores do Park Way, Associacdo dos Produtores Rurais
do Cérrego da Onga e da Vargem Bonita e do Instituto Vida Verde.

70 Os conselhos das APAs distritais, desde as elei¢cdes de 2006 até meados de 2008 esteve desativado.
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articulagdo para a implantacdo do Conselho Gestor, do Zoneamento e do Plano de Manejo das

APAs do DF, a comecar pela APA Gama e Cabeca de Veado e APA do Lago Paranoa.

A Presidente do IVV, Ivone Borges Baracat, entregou ao entdo Secretdrio de Meio
Ambiente do DF Antonio Luiz Barbosa, documento solicitando a implantacdo das APAs do
DF, pedindo especial atencao a APA Gama e Cabeca de Veado. A presidente do MEL Dolores
Pierson também entregou documento pedindo aten¢do a APA do Lago Paranod. Desde entdo
comega oficialmente através do CRB os trabalhos da UnB juntamente com a sociedade civil

organizada e instituicdes de pesquisa, no sentido de implantar efetivamente as APAs do DF.

Foi elaborada, depois de uma reunido entre CRB e Instituo Vida Verde e depois de um
Workshop realizado na Administragdo Regional do Lago Sul com a comunidade sobre as
APAs, uma minuta de decreto sobre a criacio e disciplina geral do Conselho Gestor da APA
Gama e Cabecga de Veado que foi apresentada na 7* Reunido Ordindria do CRB, no dia 07 de
junho de 2001. As discussdes basicamente giravam em torno dos critérios de legitimidade a
serem estabelecidos para a composi¢cdo do conselho e sua competéncia frente a outras
instituicOes estatais para a regulamentacdo e disciplinamento dos usos nos territdrios das
respectivas APAs. A APA Gama e Cabeca de Veado acabou sendo adotada como projeto

piloto para a implantag¢do das demais APAs do Distrito Federal.

A expedicdo pelo MPDFT, em parceria com o MPF, da Recomendacdo n° 001/2001
exigindo a definicdo e implantagdo do Conselho Gestor, Zoneamento e Plano de Manejo da
APA antes que qualquer empreendimento pudesse vir a esvaziar o conteido desses
instrumentos de gestdo foi importantissima para a agilizagdo por parte da Secretaria de Meio
Ambiente e da Diretoria do CRB dos trabalhos em prol da implantacdo desses instrumentos de
gestdo. Outro componente importante para a agilizacdo do processo foi o fomento por parte da
UnB e do IVV da participacdo de liderangas e membros da comunidade da APA Gama e

Cabeca de Veado nas reunides do CRB para discutir e cobrar a criagdo do Conselho Gestor.

Na 8* Reunido Ordinaria do CRB, realizada no dia 1°/08/2001, foi submetido a todos os

Conselheiros do CRB uma minuta parcial do Conselho Gestor da APA. Também foi
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posicionado aos membros do CRB os trabalhos que haviam sido contratados pela UNESCO
para a elaboracdo dos Subsidios ao Zoneamento da APA Gama e Cabeca de Veado, que

vieram a ser publicados em 2003.

Na 9* Reunido Ordindria do CRB, realizada no dia 5/09/2001, foram apresentadas pela
pesquisadora Monica Verissimo a metodologia para a elaboragdo do Zoneamento da APA
Gama e Cabeca de Veado, apoiado pela UNESCO. Discutiu-se também a composicdo do
Conselho Gestor da APA, sendo definido que a representacdo da sociedade civil seria feita por
setores, respeitando-se o perfil da comunidade local e o artigo 17 do Decreto n°® 4.340/2002. A
cada setor foi dada a possibilidade de estabelecer as regras para a escolha de seus
representantes. O numero de cadeiras no conselho foram definidas pela demanda de cada
setor, o que foi possivel gracas ao nimero reduzido de instituicdes representativas de cada
setor e por conta do consenso na escolha dessas institui¢des por cada setor. Todavia, ndo foi
possivel esgotar nessa reunido a defini¢do final do Conselho e a aprovacdo da minuta de

decreto que o regulamentaria.

Na 10* Reunido Ordindria do CRB, que se deu no dia 5/10/2001, ainda foram discutidos
mais uma vez os critérios de ingresso das ONGs no Conselho Gestor. Os critérios discutidos
foram legitimidade, representatividade, credibilidade, interesse e atuacdo diretos na drea da
APA e ter registro na SEMARH e no IBAMA. Foi entdo realizada mais uma Reunido
extraordindria do CRB no dia 20/11/2001, onde ainda discutiu-se outras propostas agregadas
por outros conselheiros. Um dos problemas que mais atrasava as discussOes era a falta de
compromisso de alguns conselheiros do Poder Publico que faltavam a vérias sessdes, mas
insistiam em retornar a questdes jd votadas. Para evitar falta de consenso, por causa do atraso
dos faltosos, praticamente todo o trabalho era rediscutido duas a trés vezes, o que atrasou em

muito a votacdo do Decreto. A defini¢do do Conselho Gestor ficou para o ano de 2002.
S6 na 14* Reunido Ordindria do CRB (3/4/2002) € que se definiu a composi¢do do

Conselho Gestor da APA. Com base na sua metodologia, ficou também definida a minuta do

Decreto da APA do Lago Paranod que também vinha sendo trabalhada em paralelo, fomentada
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por representantes de associacdes de moradores e ONGs ambientalistas da comunidade do

Lago Sul e Lago Norte.

Finalmente as minutas de Decreto foram encaminhadas a Procuradoria do DF. Todavia,
por muito tempo a propria Diretoria do CRB, por motivos ndo explicados, deteve as minutas
no seu gabinete, ndo tendo sido enviada, em verdade, a Procuradoria do DF. S6 em agosto e
setembro de 2002, respectivamente, € que foram publicados os Decretos de criacdo dos

Conselhos Gestores das APAs do Lago Paranoa e Gama e Cabeca de Veado.

O conselho gestor da APA Gama e Cabeca de Veado tinha a seguinte composi¢do: 13
representantes do Poder Piblico (SEMARH, SEDUH, Procuradoria do DF, Secretaria de
Obras, representacio das Administracdes Regionais da APA, IBGE, Secretaria de
Desenvolvimento Econdomico, Secretaria de Assuntos Fundiarios, EMATER, Jardim Botanico,
Jardim Zoolégico, UnB, IBAMA e Secretaria de Agricultura) e 13 representantes da sociedade
civil (4 representantes de ONGs indicadas pelo Férum das ONGs do DF, 6 representantes de
associagdes de moradores da APA indicadas entre essas mesmas associagdes, 2 representantes

do setor rural da APA e um representantes do setor de ensino particular).

Nao obstante a proposta encaminhada pela comunidade definisse expressamente o
carater deliberativo do conselho, o Governo do Distrito Federal fez o Decreto adotar uma
outra estratégia. Apesar de ndo ter dito expressamente que o conselho era deliberativo, nos
artigos 2° e 5° assumiu competéncias deliberativas expressas como a de aprovar o seu plano de
manejo. Por forca do mesmo decreto, cada setor ficou responsdvel em nomear os seus
representantes, ficando o CRB responsdvel pela convocagdo, divulgacdo e apoio na
organizagdo das assembléias a serem realizadas por cada setor com o intuito de definir os seus

representantes.

Trés anos de trabalhos arduos da comunidade e da UnB se passaram desde 2000 para
que se pudesse ter os Conselhos das APAs Gama e Cabeca de Veado e da APA do Lago
Paranod definidos e reconhecidos pelo Estado. Todavia s6 em 2004 comecariam a funcionar.

O GDF fez de tudo para protelar sua defini¢do, mas a insisténcia da sociedade civil, apoiada
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pelo meio cientifico e académico, e as cobrancas do MPDFT foram decisivas para superar esse

quadro.

O ano de 2003 foi dedicado a cobrar a indicagdo das institui¢cdes publicas para os
Conselhos e permitir que a comunidade também assumisse seu lugar na gestdo democrética do
territério. Os membros do Conselho Gestor da APA do Lago Paranod s foram nomeados em
8 de junho de 2003, e, até dezembro de 2003, ndo haviam sido convocados pelo entdo
Secretdrio do Meio Ambiente Pastor Jorge dos Reis Pinheiro para a realizacdo de qualquer

reunido.

O principal motivo de ndo funcionamento do conselho em 2003, ndo obstante tivesse
acabado de ser criado foi o projeto da 2* Pista de Pouso e Decolagem do Aeroporto
Internacional de Brasilia dentro de uma das Zonas de Vida Silvestre da APA Gama e Cabecga
de Veado. A SEMARH e o IBAMA licenciaram o empreendimento em contrariedade ao art.
225, § 1°, 111, da CF, segundo o qual a desafetacdo de totalidade ou partes de uma unidade de
conservacdo s6 pode ser feita mediante lei, apds estudos técnicos e ampla consulta ptblica,
segundo o art. 22, e pardgrafos, do SNUC, e ndo por licenciamento ambiental”'.

As discussdes em relagdo aos problemas ambientais do projeto da 2* Pista do Aeroporto
de Brasilia se iniciaram em 2002, mas sé na 19* Reunido Ordinaria do CRB (10/3/2003) a
SEMARH trouxe a questdo formalmente ao CRB, na tentativa de fazer com que ele aceitasse
proposta de compensacdo ambiental oferecida pela INFRAERO, em troca da Zona de Vida
Silvestre da APA. O CRB decidiu retirar a questio de pauta até que a Justi¢a Federal decidisse
a contenda. Os conselhos da APA do Paranod e da APA Gama e Cabeca de Veado s6 vieram a
efetivamente iniciar seus trabalhos, respectivamente, em 19/05/2004 (1* Ata de Reunido
Ordinaria do Conselho da APA do Paranod) e em 09/9/2004 (1* Ata de Reunido Ordinaria do
Conselho da APA Gama e Cabeca de Veado). Os conselhos funcionaram até outubro de 2006,

se encontrando desativados até a presente data, novembro de 2008.

MO IVV com apoio gratuito de advogados da prépria comunidade ingressou com ACP contra a obra na 7* Vara
Federal sob o n° 2002.34.00.039357-5. Inicialmente a comunidade ganhou a liminar que foi posteriormente
cassada pelo TRF com base em argumentos processuais, e 14 ainda se encontra sob julgamento.
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A estratégia de informacdo e mobilizacdo dentre os setores da sociedade civil para a
formacdo do conselho se deu a partir da convocacdo das instituigdes comunitdrias ja
constituidas, divididas pelos respectivos setores. O trabalho de informagdo junto a massa da
comunidade da APA foi mais efetivo, gracas as acdes e projetos da UnB, em parceria com
associagoes civis ja existentes na APA (Associacdo de Moradores do Park Way, Instituto Vida
Verde, Associacao dos Produtores de Vargem Bonita e Associagcdo dos Produtores do Cérrego
da Onca). Quando da montagem do conselho, ndo houve conflitos entre instituicdes
convocadas e presentes as reunides pela disputa de suas cadeiras, tendo as representacdes no

conselho sido montadas pelo consenso.

Essa composi¢do depois mudou com o Decreto n® 24.837/2004 para incorporar a
COMPARQUES e substituir a extinta Secretaria de Assuntos Fundidrios pela TERRACAP,
tendo mudado mais uma vez em 2007 para incorporar o IBRAM, atual responsavel pela gestao

das unidades de conservacao distritais (Decreto n°® 28.505, de 11 de dezembro de 2007).

Os conselhos das APAs do Paranod e Gama e Cabeca de Veado, desde o inicio efetivo
de seus trabalhos, estiveram sob a responsabilidade da entio COMPARQUES. Para a
realizacdo da presente pesquisa foram solicitadas, em 14/10/2006, as atas e demais

documentos comprobatérios das atividades desses conselhos gestores.

O pedido foi feito nessa data buscando dois objetivos: obter a documentagdo oficial de
todas as reunides dos conselhos realizadas até o final da gestdo 2004-2006, bem como
conseguir essa documentacdo antes da transicdo dos governos Roriz e Arruda, pois, como
acabou acontecendo, todo o histérico e arquivos publicos dos conselhos, que estavam sob a
responsabilidade da COMPARQUES néo foram repassados a SEDUMA e tampouco ao atual
6rgdo ambiental responsdvel pelas unidades de conservacdo do DF, o IBRAM. Em outras
palavras, ndo fosse o resgate digitalizado realizado por ndés quando do desmonte da
COMPARQUES, toda essa documentacao estaria perdida. Essa € mais uma prova do descaso
da Administragdao Publica do Distrito Federal em relagdo nao apenas a gestido das unidades de

conservacao, mas a gestdo ambiental na Capital da Republica como um todo.
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Foram entdo conseguidos os seguintes documentos: Atas das 17, 2°, 37, 47, 57, 67, 7%, 8§,
9%, 107, 117, 127, 13%, 142, 15%, 16*, 177, 18 e 21* Reunides Ordindrias do conselho que deveria
se reunir uma vez por més. Nao foram encontradas as atas das 19* e 20 Reunides Ordindrias.
Foram disponibilizadas ainda as atas das seguintes Reunides Extraordindrias do conselho: a 17,

2%, 3% 4% 5% 8%, 9% 10% e 117, ndo sendo disponibilizada a ata das reunides de n® 6 e 7.

Foram ainda conseguidas as atas da 27, 7%, 9°,10" e 11* reunides do grupo coordenador
de manejo da APA, responsavel pela proposta de plano de manejo da APA e de detalhamento
de seu j4 existente zoneamento. O plano de manejo e o detalhamento do zoneamento da APA
Gama e Cabeca de Veado foi concluido no final de 2006 e formalizado pelo Decreto n°

27.474/2006.

Do conteido das reunides pdde-se verificar que vdrios trabalhos de recuperagdo e
educacdo ambiental foram desenvolvidos, notadamente por conta das parcerias efetuadas entre
o conselho e o Projeto da APA. Por conta desse projeto as instituicdes que participam do
conselho, apesar da suspensdo das suas atividades desde outubro de 2006, encontram ainda
bastante mobilizadas em torno de projetos capitaniados pela UnB, a exemplo dos trabalhos de
recuperacao ambiental do Parque da Onga no Nicleo Rural Cérrego da Onga, os trabalhos de
recuperacdo ambiental da cascalheira da Quadra 25 do SMPW, da area degradada da Quadra
14 do SMPW e do Coérrego do Gama, no trecho de Vargem Bonita.

8.2. Da APA do Lago Paranoa.

De acordo com o Decreto 23.156, de 9/8/2002, o Conselho Gestor da APA do Paranoa
possui 26 conselheiros, sendo 13 representantes do Poder Publico e 13 representantes da
sociedade civil nomeados pelo Decreto n°® 23.833, de 9/6/2003. Mais tarde, pelo Decreto n°

24.743, de 8/7/2004, a composi¢do do Conselho foi alterada apenas para substituir a
SEMARH pela COMPARQUES.
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A APA do Lago Paranod foi criada em 1989, pelo Decreto Distrital n° 12.055. Seu
objetivo € preservar os remanescentes de cerrado e da fauna, os mananciais hidricos e a beleza
cénica de parte do domo da Bacia do Lago Paranod localizado no territdrio constituido pelas

Regides Administrativas do Lago Sul, Lago Norte e parte do Paranoa.

Ao contrdrio da APA Gama e Cabec¢a de Veado, ndo obstante tenha nascido com sua
poligonal definida pelo artigo 2° do Decreto 12.055/89, ndo teve a poligonal do seu
zoneamento definida. O Decreto estabeleceu, com base na Resolugdo CONAMA n° 010/88,
que o territorio da APA do Paranoa estaria dividido em duas zonas basicas: Uma Zona de Vida
Silvestre, constituida pelas matas ciliares e demais tipos de vegetacdo nativa existente, pelas
encostas com inclinacdo igual ou superior a 25° e pelas veredas e sua vegetagdo tipica,
inclusive os buritizais, e uma Zona Tampdo. Esta visa o disciplinamento das dreas que
contornam a Zona de Vida Silvestre, ou seja, todas as dreas onde se admitiria o0 uso antrépico,

urbano ou rural.

A nio identificacdo cartografica do zoneamento da APA do Paranod no seu préprio
Decreto de criagdo tornou-o indcuo. Nao obstante o Decreto de criacdo da APA, no seu artigo
7°, tenha determinado ao Poder Executivo do DF que detalhasse o zoneamento e elaborasse
seu plano de manejo no prazo de um ano, contado da publicacdo do Decreto, isso até hoje nao
ocorreu. No ano de 2006, como compensa¢do ambiental de empreendimentos de sua autoria, a
TERRACAP contratou a elaboragdo do zoneamento da APA do Paranod, que hoje possui uma

proposta de zoneamento em discussao (Figura 4.8).

Houve uma audiéncia publica em 2007, na sede da TERRACAP, para se discutir os
estudos preliminares voltados a confec¢do do zoneamento da APA. Contudo, o préprio
processo de aprovacdo desse zoneamento ficou legalmente comprometido, ji que sua
aprovacgao depende da manifestacdo conclusiva do conselho gestor da APA que, desde outubro
de 2006, ndo se retne por omissao da Administragdo Publica e desmobiliza¢do da comunidade

da APA do Paranoa.
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Dois outros fatos que acompanharam a criacdo da APA do Paranod foram
determinantes para a sua precdria situacdo de gestdo e para a forma de criacdo de seu
conselho. Em primeiro lugar, ao contrario da APA Gama e Cabeca de Veado, a APA do
Paranod ndo nasceu com um conselho de gestdo proprio, o que se deve ao Decreto do
CONSUCOM, ja discutido. Nao havia, portanto, sequer uma articulacdo institucional em
torno da gestdo de seu territdrio, ao contrdrio do que ocorreu com a APA Gama e Cabeca de
Veado que, ainda que ndo tenha conseguido por para funcionar o seu primeiro conselho (o
denominado conselho supervisor), com ele conseguira uma primeira articulacdo de 6rgaos e

entidades para a gestdo daquela APA.

Em segundo lugar, a APA do Paranod nao possui, afora uma infinidade de parques
urbanos criados apenas no papel, unidades de protecdo integral no seu interior que sirvam de
referéncia para o inicio de qualquer trabalho de conservacdo ambiental ou mobilizagdo social
por parte de institui¢des de pesquisa. A APA Gama e Cabeca de Veado possui trés unidades
de conservagdo de protecdo integral em seu interior sendo duas delas grandes polos de

pesquisa do Brasil para o Bioma Cerrado.

Nao fosse a propria mobilizacdo da UnB, que levou ao conhecimento das comunidades
da APA Gama e Cabeca de Veado da existéncia dessa unidade de conservacao e das questdes
relacionadas a prote¢do ambiental e a gestdo do territério, despertando outras comunidades do

DF para a questdo, sequer o conselho gestor da APA do Paranoa teria sido criado.

Ademais, a situag@o de ocupacdo da APA Gama e Cabeca de Veado, apesar de também
enfrentar problemas de grilagem de terras e desvios fundidrios promovidos pelo préprio
Governo do Distrito Federal, era ainda mais tranqiiila e regular que das outras regides

administrativas que compdem a APA do Paranod.
A ocupacdo desordenada do territério da APA do Paranod foi muito mais grave que da

APA Gama e Cabeca de Veado, o que tornou sua populacdo mais heterogénea e numerosa,

dificultando os trabalhos de mobilizacio comunitdria. Hoje a APA do Paranod possui

147



indmeros parcelamentos clandestinos de solo em seu territério como a Vila Varjdo, o Itapua, o

Taquari, Hollywood, o Privé I, Il e 111, o Villages Alvorada, dentre outros.

O processo de formagao do conselho gestor da APA do Paranod se deu por derivacdo
do processo de criacdo do conselho da APA Gama e Cabe¢a de Veado dentro do CRB e pelo
interesse de organizacdes da comunidade do Lago Sul e Lago Norte. Foram eleitos como
setores representativos da APA do Paranod as associa¢oes de moradores, ONGs ambientalistas
com comprovada atuac@o na APA, associacdes do setor rural, associacdes do setor comercial e
industrial e setor de ensino privado, seguindo o padrdo do artigo 17 do Decreto n°® 4.340/2002.

A escolha dos representantes do Poder Publico seguiu o exemplo da APA Gama e
Cabeca de Veado, dando prioridade as instituicdes publicas, cuja atuacdo era considerada

fundamental para o desenvolvimento da gestdo da APA.

A estratégia de informacgdo e mobilizacdo dentre os setores da sociedade civil para a
formacdo do conselho se deu a partir da convocacdo das instituigdes comunitdrias ja
constituidas, divididas pelos respectivos setores. Quando da montagem do conselho, ndo
houve conflitos entre instituicOes convocadas e presentes as reunides pela disputa de suas
cadeiras, tendo as representacdes no conselho sido montadas pelo consenso. Assim como na
APA Gama e Cabeca de Veado, ndo obstante o Decreto de criagdo da APA do Paranod nao
tenha expressamente dito que o seu conselho gestor seria deliberativo, acabou adotando

competéncias deliberativas em seus artigos 2° e 5°.

O conselho gestor da APA do Paranod passou entdo a ter a seguinte composi¢do com o
artigo 4° do Decreto n° 23.156, de 2002: 13 representantes do Poder Publico (SEMARH,
SEDUH, Procuradoria do DF, Secretaria de Obras, representacdo das Administragdes
Regionais da APA, Agéncia de Turismo, Secretaria de Desenvolvimento Economico,
Secretaria de Assuntos Fundidrios, EMATER, Jardim Botanico, UnB, IBAMA e Secretaria de
Agricultura) e 13 representantes da sociedade civil (5 representantes de ONGs indicadas pelo
Férum das ONGs do DF, 4 representantes de associagdes de moradores da APA indicadas

entre essas mesmas associacdes, 1 representante do setor rural da APA, 2 representantes do
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setor produtivo urbano (comercial e industrial) e um representantes do setor de ensino

particular).

Essa composicao depois mudou com o Decreto n® 24.837/0004 para incorporar a
COMPARQUES e substituir a extinta Secretaria de Assuntos Fundidrios pela TERRACAP,
tendo mudado mais uma vez em 2008 para incorporar o IBRAM, atual responsavel pela gestao
das unidades de conservacao distritais (Decreto n°® 28.505/0007).

Foram entdo conseguidos junto a COMPARQUES, os seguintes documentos
relacionados a APA do Lago Paranod, donde se extrairam dados para a montagem da Tabela 1
das varidveis de formacgdo e funcionamento dos conselhos: Atas das 1%, 2%, 4% 5%, 6%, 7%, 82, 9%,
10%, 117, 12%, 137, 147, 15%, 177, 18%, 19, 20%, 26" e 27° Reunides Ordindrias do conselho que se
retine, ou deve se reunir, uma vez por més. Nao foram encontradas as atas das 3%, 16, 207, 23%,
24* e 25* Reunides Ordindrias. Foram disponibilizadas ainda as atas de duas Reunides
Extraordindrias do conselho: a 1* e a 2% levando a crer que houve apenas duas reunides
extraordindrias. Foram ainda conseguidas as atas de trés reunides técnicas de um grupo de
trabalho criado para acompanhar a elaboragdo do zoneamento ambiental da APA do Paranoé:

5%, 7" e 8%

Até o presente momento a APA ndo possui um zoneamento € nem um plano de
manejo. Da primeira andlise do conteido das reunides, nenhum trabalho de efetiva
recuperacdo ambiental foi realizado na APA, ndo ha projetos ou programas em curso seja de
educacdo ambiental, seja de conservacdo e as institui¢des que participam do conselho estdo

completamente desmobilizadas.

8.3. Da APA do Planalto Central.

A APA do Planalto Central é uma das trés APAs federais do Distrito Federal, juntamente

com a APA do Descoberto’” ¢ a APA do Sdo Bartolomeu’. Foi criada pelo Decreto Federal

2 A dministrada, hoje, pelo Instituto Chico Mendes de Conservagio da Biodiversidade.
73Cuja administracdo foi transferida, pela Lei Federal n® 9.262, de 1996, ao Distrito Federal.
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sem nimero de 10 de janeiro de 2002 e é administrada, hoje, pelo Instituto Chico Mendes de

- .. . 4
Conservacao da Biodiverisdade™.

Das trés APAs pesquisadas no presente trabalho e considerando os critérios de medi¢ao

adotados, a APA do Planalto Central € a de menor sucesso na realiza¢do de seus objetivos.

Seus problemas comecam com a sua criacdo. A APA do Planalto Central foi criada pela
Unido Federal com o tnico intuito de intervir na ocupa¢do desordenada do solo do Distrito
Federal e de partes do Estado de Goids”, voltando-se para o controle dos parcelamentos
irregulares de solo para fins urbanos. O objetivo era transferir o licenciamento ambiental dos
denominados ‘“condominios irregulares”76, bem como de outras atividades, para o IBAMA,

pois acreditivasse que essa autarquia teria mais condi¢des técnicas e isengdo para a tarefa.

Ocorre que, como se verificou posteriormente, ndo apenas o IBAMA/DF se mostrou
completamente incapaz de executar tais tarefas, notadamente por conta de suas deficiéncias
administrativas, como também o Decreto de criacdo da APA do Planalto Central foi editado de
maneira ilegal, desrespeitando o principio da participacdo popular e esvaziando o conceito das
APAs. Em primeiro lugar, porque, quando da sua criacdo, em 2002, ndo atentou para oS

procedimentos ja vigentes previstos no artigo 22 do SNUC que determina a realizagdo prévia

"Existe, hoje, um projeto de lei em trimite no Congresso Nacional, de autoria do Deputado Federal
Rodrigo Rollemberg que, a pretexto de alterar dispositivos da Lei n® 9.262, de 1996, visa passar a gestdo das
APAs federais localizadas no DF para o Governo do Distrito Federal. O projeto de lei é um pacote para a
regularizacdo de condominios clandestinos no DF (algo em torno de 600 parcelamentos irregulares de solo)
e pretende o esvaziamento da gestdo ambiental das APAs na medida em que busca retomar a disciplina do
antigo CONSUCOM. Em seu artigo 11 propde o projeto de lei que: “Art. 11 - O Poder Executivo do
Distrito Federal designard o Conselho Supervisor das APAs localizadas no Distrito Federal no prazo de
noventa dias contados da publicacdo desta Lei.” Nesse mesmo sentido, outro projeto de lei federal, agora
de autoria do Deputado Federal Augusto Carvalho, que dispde diretamente sobre a gestdo da Area de
Protecdo Ambiental do Planalto Central, pretende a transferéncia da gestdo da APA do Planalto Central para
a responsabilidade dos Governos do Distrito Federal e do Estado de Goids, nos termos do § 1°, do art. 9°, da
Lei 6.902, de 27 de abril de 1981. A proposta é no minimo contraditéria com os objetivos originais da APA
do Planalto Central.

"Notadamente no Municipio de Planaltina de Goias.

0 termo “condominios irregulares” ndo é tecnicamente correto. Juridicamente trata-se de parcelamentos
clandestinos de solo para fins urbanos, em terras publicas ou privadas, rurais ou mesmo urbanas, que
mantém as dreas comuns do parcelamento sob o uso dos moradores dos lotes que integram o parcelamento
(Ver Lei n° 6.766/79 — Disciplina, em dmbito federal, os procedimentos para a realizagdo dos parcelamentos
de solo para fins urbanos).
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de estudos técnicos e audiéncias publicas para a criacdo dessa categoria de unidade de

conservagao.

Em segundo lugar, porque um Decreto, mesmo Federal, ndo tem poder para alterar as
disposicdes do artigo 10 da Lei Federal n °6.938, de 1981 (Lei da Politica Nacional de Meio
Ambiente), que determina ser, regra geral, do 6rgdo estadual ambiental, a competéncia para o
licenciamento ambiental de atividades efetiva ou potencialmente degradadoras do meio
ambiente. Uma excecdo sO poderia ser criada por lei federal. Em terceiro lugar, o zoneamento
ecolégico-econdmico da APA do Planalto Central, dadas as suas dimensdes, interferiria
sobremaneira na competéncia do DF, conferida pelos artigos 30 e 182, §1°, da Constitui¢do

o 17T
Federal, para o seu ordenamento territorial "'

Essa discuss@o inicial é importante para tentarmos avaliar a legitimidade do desse
conselho. Como um Conselho Gestor de uma unidade de conservacio como a APA do
Planalto Central, que abarca aproximadamente 60% do territ6rio do Distrito Federal’®, trata de
um territério heterogéneo e afeta uma populagdo significativa e igualmente heterogénea,
poderia ser montado de forma a garantir sua legitimidade e representatividade perante essa

mesma populagdo?

O artigo 8° do Decreto determinou que o IBAMA criasse um conselho consultivo para a

APA. Como visto, ao contrédrio do Distrito Federal, o posicionamento do IBAMA ¢ o de que

" De qualquer sorte, a questdo da interferéncia da Unido na gestdo territorial do Distrito Federal ja foi objeto da
Acdo Direta de Inconstitucionalidade incoada pelo préprio Distrito Federal no Supremo Tribunal Federal (ADI n°
2955), em agosto de 2003, contra o Decreto de criagdo da APA, alegando que o mesmo feria o pacto federativo,
invadindo a competéncia do Distrito Federal na gestdo do seu territério. Nos autos do processo da ADI hé parecer
da Procuradoria Geral da Republica se manifestando pela improcedéncia da ADI, entendendo que a Unido se
valeu, nos termos do artigo 23 da Constituicdo Federal, da sua competéncia administrativa comum, nao havendo
usurpacdo da fungdo legislativa de gerir o territério. O STF se manifestou pela improcedéncia da agdo,
reconhecendo como constitucional e legal a intervencdo da Unido, por meio de sua competéncia administrativa
comum, no controle de questdes ambientais no territério do Distrito Federal, entendendo, portanto, que a gestao
territorial do Distrito Federal pode ser compartilhada entre Unifio, que pode estabelecer normas especiais de
gestdo ambiental e territorial, e o Distrito Federal, que ainda € privativamente competente para aprovar seu plano
diretor (Art. 182, §1°, CF).

"Informagio obtida junto a0 IBAMA/DF, processo n° 02008.001158/2004-94.
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os conselhos de APAs sdo consultivos e ndo deliberativos’””. Em setembro de 2004, foi
instaurado procedimento no IBAMA/DF (n° 02008.001158/2004-94) para formalizar trabalho
iniciado em margo de 2002, para tratar da criac@o e funcionamento do conselho gestor da APA
do Planalto Central. O Conselho dessa APA foi criado unilateralmente pelo IBAMA/DF, com
a participacdo de entidades por ele convidadas (Portaria IBAMA n° 66, de 19 de abril de
2002*). O curioso é que a Portaria de criagio do Conselho ndo consta do processo que trata do
Conselho, mas de um outro processo, o de n° 02008.001467/2002-01, que trata do regimento

interno do conselho.

Consoante essa portaria, o Conselho da APA do Planalto Central possui 18 conselheiros,
sendo 9 (nove) representantes do Poder Publico IBAMA, SEMARH, TERRACAP, UnB,
Agéncia Goiana de Meio Ambiente, Agéncia Nacional de Aguas, as Prefeituras do Municipios
Goianos de Padre Bernardo e Planaltina de Goids, Ministério da Integracio via Rede Integrada
de Desenvolvimento do DF e do Entorno/RIDE) e 9 (nove) representantes da sociedade civil
(Sindicato Rural do DF, Universidades Particulares do DF, CONFEA, FIBRA, Condominios
Horizontais do DF, Organiza¢des Mineradoras do DF, dois representantes do Férum das
ONGs Ambientalistas do DF e um representante do Forum das ONGs Ambientalistas de

Goias.

Junto a Geréncia Executiva do IBAMA no DF, em dezembro de 2006, foi consultado o
processo administrativo n°® 02008.001158/20004-94 que, a rigor, deveria tratar de todo o
histérico de formacdo e funcionamento do conselho gestor da APA do Planalto Central.
Todavia, faltavam vdrias informagdes e documentos relevantes do processo que fez com que,
mais tarde, em 2008, apds a criacdo, pela Unido, do Instituto Chico Mendes de Conservagao
da Biodiversidade, que passou a exercer a competéncia de gestdo das unidades de conservacao
brasileiras, uma segunda incursdo fosse feita junto a essa nova entidade para a
complementagdo de dados relevantes que ndo constavam do processo n° 02008.001158/2004-

94.

Nio se sabe ainda qual serd o posicionamento oficial do Instituto Chico Mendes de Conservacio da
Biodiversidade, que, recentemente, em 2008, realizou debates e discussdes internas sobre as questdes
relacionadas as APAs.

%Dirio Oficial da Unido — Se¢do 1, n® 76, segunda-feira, 22 de abril de 2002, pag. 72.
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Verificou-se entdo a existéncia de mais 4 (quatro) processos administrativos tratando do
Conselho Gestor da APA do Planalto Central. Sao eles o processo n° 02008.001467/2002-01 o
qual trata especificamente da aprovagdo do regimento interno do Conselho, o processo n°
02008.000401/2006-90, referente ao encaminhamento de proposi¢des do Conselho, o processo
n° 02008.000391/2006-11, que trata do acompanhamento do projeto de lei federal (PL
2572/2003) que busca repassar a administracio da APA do Planalto Central da Unido para o
Distrito Federal e do processo 02008.000536/2006-84, que estd tratando da contratacdo do

Plano de Manejo da APA.

A primeira reunido para tratar da criagdo do conselho gestor em comento se deu em 11
de marco de 2002 na Geréncia Executiva do IBAMA/DF. Participaram da Reunido apenas o
IBAMA/DF, o Ministério Publico Federal, a TERRACAP e a Secretaria de Agricultura do
Distrito Federal. Dessa reunido, sem que pudesse se identificar no processo administrativo
qualquer exposi¢do dos critérios que definiram a composi¢do (representacdo) do conselho ou
das regras por meio das quais seriam escolhidas as entidades para comporem o conselho,
decidiu-se que o conselho seria composto por 9 (nove) instituigdes governamentais e 9 (nove)
instituicdes ndo governamentais. A propria ata sequer estava assinada pelos presentes

indicados em seu texto.

De fato, um processo seletivo para composicao de um conselho de APA cujo territério é
de 507.070,706 ha e que abarca uma popula¢io numerosa, demonstra que Areas de Protecdo
Ambiental que abarquem territérios muito extensos, populosos e heterogéneos do ponto de
vista das comunidades e das atividades nele desenvolvidas, acabam por levar ao descrédito o
instrumento da APA, pois a sua gestdo torna-se inexeqiiivel e, mesmo sendo um conselho
consultivo, ou seja, um conselho sem poderes para interferir significativamente na
regulamentacdo de direitos e obrigacdes relacionados ao acesso e uso do territério, sua
legitimidade perante a populacdo é quase nula, pois sequer chega a ser conhecido pelos seus

habitantes.
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A experiéncia da APA do Planalto Central demonstra que as APAs devem buscar gerir
territérios mais homogéneos, definidos por bacias ou microbacias hidrogréficas, composto por
comunidades mais homogéneas ou cujos grupos heterogéneos sejam melhor identificados

como forma de facilitar a montagem e atuacio do conselho gestor.

Foi realizada, em 8 de agosto de 2002 uma segunda reunido no IBAMA/DF, dessa vez
para dar posse aos membros e suplentes do conselho. Todavia, ndo consta da ata quem sdo eles
e que instituicdes representam. N@o consta dos autos do processo também a publicacdo da
Portaria IBAMA n° 66/2002 do IBAMA que d4 posse a seus membros. Em seguida, na
terceira reunido, que se deu dia 14/8/2002, foi decidido que seriam encaminhadas propostas
para o regimento interno do conselho. Em 2/9/2002, faz-se uma quarta reunido onde seria

discutida a aprovacgdo do regimento interno.

Verifica-se que, mesmo apds formado o conselho, a aprovagdo do regimento interno se
deu, conforme a ata, com nimero menor que 50% mais 1, reduzindo a legitimidade do
conselho. Outro fato grave da andlise do processo é que nenhuma das 4 primeiras atas de
reunides sdo assinadas pelo membros do conselho e ndo hd uma lista de presenca onde se
possa conferir com que assiduidade comparecem as reunides cada um dos conselheiros,

embora o IBAMA/DF apresente, no processo, para o ano de 2005, um célculo de assiduidade.

Da dltima reunido, em 2/9/2002, até 28/10/2003 nenhuma reunido do conselho foi
convocada e nenhuma outra atividade relacionada a APA do Planalto Central foi realizada. Em
outras palavras, a APA foi criada em 2002 para, logo apds, ficar um ano “desativada”. Em
28/10/2003 foi emitida a Nota Técnica n° 004/2003/IBAMA/DF da qual constam subsidios ao

planejamento de ac¢des a serem realizadas na APA.

Ao que informa a Nota Técnica, teria sido elaborada pela NOVACAP a poligonal da
APA do Planalto Central, como compensacdo ambiental da via de acesso da 3* Ponte do Lago
Paranod (Ponte JK). Frisa ainda a Nota que tal poligonal necessita ainda ser tornada publica. O
curioso € que nem no processo que deve publicar os atos do conselho da APA, o qual deve se

manifestar, dentre outras questdes, em relacdo a defini¢do de poligonais da unidade e outras
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alteracdes em seu territdrio, consta copia ou qualquer documento que demonstre a existéncia

de tal poligonal.

A Nota propdem sejam elaborados e executados uma série de programas de gestdo que
sdao: Programa do Plano de Manejo/Zoneamento Ambiental; de Fiscalizagdo; de
Licenciamento Ambiental e Monitoramento Ambiental; de Educacio Ambiental; de
Recuperacdo de Areas Degradadas; de Articulagdo Governamental; de Estruturacdo da
Geréncia Executiva do IBAMA no DF; de Gerenciamento para a APA do Planalto Central.
Propde-se também uma série de atividades emergenciais. Nada é elaborado e muito menos

executado.

Em 10/5/2004, passados 7 (sete) meses sem providéncias ou reunides do conselho
gestor, € emitida a Nota Informativa n® 003/2004 do IBAMA/DF com sugestdes para o
planejamento de acdes da APA para o 0° semestre de 0004. As agdes sugeridas visavam a
adogdo de providéncias para tentar coibir novos parcelamentos clandestinos de solo com fins
urbanos ou o avango dos jd existentes, controlar o transporte de produtos de origem mineral e
vegetal na APA e adotar medidas para a averbacdo da reserva legal das propriedades rurais

localizadas na APA. Nada foi realizado.

Essa reunido retomou a questdo da aprovacdo do regimento interno do conselho. Foi
nomeada uma servidora do IBAMA para atuar na Secretaria Executiva do Conselho, a qual
funcionou com precariedade. Nessa mesma reunido, verifica-se que, ao contrdrio do que o
proprio IBAMA defende e do que € determinado pelo art. 17 do Decreto 4.340/2002, cogitou-
se da possibilidade da Vice-Presidéncia e, portanto, da Presidéncia, ser exercida ndo pelo
IBAMA, mas por um membro do conselho, que poderia ser qualquer um. Para se ter uma
idéia, candidataram-se a presidéncia do conselho o representante do Sindicato Nacional da

Indistria do Cimento e um representante das ONGs ambientalistas do DF.
Nada de substancial foi decidido nessa reunido, ficando agendado para a reunido

seguinte a discussdo e decisdo sobre as seguintes questdes: a) discussdo do regimento interno;

b) eleicio do vice-presidente do conselho e dos membros de um grupo de trabalho, cuja
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finalidade nao ficou clara na ata e c) definicdo de rotinas (o que é, em verdade, objeto do

préprio regimento interno).

Consta do processo que em 19/10/2002, o IBAMA assinou, perante o 6° Oficio da
Procuradoria da Republica no DF (Ministério Piblico Federal), um Termo de Ajustamento de
Conduta (TAC) que, dentre outras questdes, impunha ao IBAMA a obrigacdo de proceder a
licitacdo e implementacdo do Plano Diretor da APA do Planalto Central®, o que deveria
ocorrer logo apds a liberacdo de um limite de crédito no valor de 0,5 milhdes de reais pelo

Governo Federal.

O mesmo TAC impunha ao IBAMA o dever de lotar 15 (quinze) servidores aprovados
em concurso publico na gestdo da APA do Planalto Central. Em 08 de maio de 2004, o
IBAMA/DF emite a Informacdo Técnica n°® 70/2004 prestando contas do cumprimento do
TAC, donde se concluia que nada fora feito. Novamente, em 8/11/2004, é emitida a
Informagdo Técnica n° 11/2004 também prestando contas da execug¢do do TAC. Essa tltima
Informagao € categdrica: nao € possivel se trabalhar na execu¢@o do TAC ou na elaboragdo do

Plano de Manejo da APA, tendo em vista as prioridades estabelecidas pela Geréncia Executiva

do IBAMA/DF, quais sejam, o licenciamento ambiental de condominios.

Em 9/11/2004 o conselho se reune pela sexta vez. Desde sua criacdo. Dos 18
conselheiros, s6 7 (sete) comparecem, afora o IBAMA, que o preside. Das instituicdes
representadas comparecem a UnB, o Sindicato Nacional das Indistrias de Cimento, a
SEMARH, o Sindicato Rural do DF e a Agéncia Nacional de Aguas. Pela primeira vez a ata é

assinada pelos presentes.

O regimento interno, cuja discussdo foi retomada, ndo é mais uma vez aprovado por falta
de quorum. A UnB questiona a legalidade de se eleger um vice-presidente que ndo seja do
IBAMA, tendo o presidente do IBAMA “sugerido” o encaminhamento da questdo a Secretaria
Executiva do IBAMA para, a seu tempo, encaminhar a questdo a procuradoria do IBAMA

(seu setor juridico). De qualquer sorte, mais uma vez, a reunido foi dedicada a discussao do

#1 A expressdo Plano Diretor, em verdade, deveria ser substituida por Plano de Manejo.
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regimento interno e, em meio a essa discussdo, se sugere a inclusdo no conselho de vdrias

outras institui¢des publicas.

No dia 7/10/2004 nova reunido € realizada e, dessa vez, 9 instituicdes comparecem,
sendo 4 da sociedade civil e 5 do Poder Publico. Mais uma vez ndo hd quorum para a
aprovacao do regimento interno. O conselho, criado em 2002, chega em dezembro de 2004,
sem sequer a aprovagdo de seu regimento interno, o que demonstra uma falta de organizagado e
de participacdo efetiva das instituicdes que compdem o conselho no seu funcionamento,
principalmente do IBAMA/DF que, devendo fazer funcionar o conselho, ndo estabelece

quadro préprio e nem prioriza recursos para a sua efetiva concretizag¢do e funcionamento.

Diante do impasse, os conselheiros presentes, juntamente com o IBAMA e se valendo da
minuta de regimento interno elaborada em 2002, decidiram convocar, para o dia 14/10/2004
uma reunido extraordindria para por fim a questdo, estabelecendo que o regimento interno

seria aprovado pela maioria dos presentes a essa reunido.

Finalmente, nessa data, na 1* Reunido Extraordinaria do conselho, novamente sem
quorum qualificado (compareceram apenas S5 conselheiros), foi aprovado pela unanimidade
dos presentes o regimento interno do conselho. Ao que se pode interpretar também dos
documentos constantes do processo, a composi¢do do conselho também fora alterada para
possibilitar o ingresso de mais 10 institui¢des, passando o conselho a ter 30 cadeiras, e ndo
mais 18. Todavia, ndo consta dos autos do processo, até dezembro de 2006, cépia ou prova da
publicacdo do regimento interno da APA do Planalto Central e tampouco da nova composi¢ao

do conselho. Destarte, oficialmente, o conselho ainda possui 18 membros.

Constam do processo ainda as atas da 6% 7°, 8, 10% 11° 12% 13% 14% 15% e 16°
Reunides Ordindrias € a ata da 3* Reunido Extraordindria, todas realizadas no ano de 2005. De
qualquer sorte, a APA do Planalto Central ainda ndo possui zoneamento e tampouco plano de

manejo.
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Ao final de 6 (seis) anos, o conselho s6 funcionou efetivamente durante o ano de 2005,
ficando o 2° semestre de 2004 restrito a aprovacdo de seu regimento interno. A Unica
providéncia efetivamente concreta que se pode verificar da documentacdo investigada foi a
realizacdo de um semindrio que tinha por escopo tragar diretrizes para a elabora¢do do plano
de manejo da APA. Todavia, ndo ha noticia de desdobramentos das conclusdes do semindrio,
que se realizou entre 29 e 30 de junho de 2005, a ndo ser a do processo™ que tramita hoje no
Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade e que estd tratando da contratagdao

de uma empresa para realizar o Plano de Manejo da APA do Planalto Central.

Para além disso consta do processo uma unica decisdo adotada pelo conselho, a Decisdo
n°® 001/2006, que faz referéncia a uma reunido, a 17%, cuja ata ndo consta dos autos. A decisdo
nada mais faz do que corroborar o licenciamento ambiental de um parcelamento de solo para
fins urbanos, o denominado Setor Mangueiral, localizado perto do Presidio da Papuda.
Nenhum outro licenciamento ambiental de parcelamento de solo para fins urbanos localizados
na APA , que sdo inimeros, passou pela avaliacdo do seu conselho gestor. Nao ha nos autos
também coOpia do parecer de relatoria que deveria ser a base para a tomada de decisdo do
conselho. Do processo n® 02008.000401/2006-90, porém, € possivel constatar que o Conselho,
em 20006, teria emitido 3 (trés) proposicdes (001/2006, 002/2006 e 003/2006) e, em 2007, uma

proposi¢ao e uma mogao.

Em 2006, afora essa 17 Reunido ordindria, nenhuma outra reunido do conselho foi
realizada. Consta também do processo a Proposi¢ao n° 001/2006, da mesma data da Decisdo
001/2006, ou seja, 4/4/2006. Segundo o documento, o conselho propde a realizacdo de
audiéncia publica para se discutir o teor do Projeto de Lei n® 2572/2003, em tramite na Camara
dos Deputados, de autoria do Deputado Augusto Carvalho, que dispdem sobre a transferéncia
da gestdo da APA do Planalto Central para o DF. O documento propde ainda a suspensao da

tramitacdo do projeto de lei pela Camara.

Todavia, até o final de 2006, quando foi conseguida copia do processo que trata da

formacao e funcionamento do conselho gestor, ndo havia se dado nenhum encaminhamento a

82Processo n° 02008.000536/2006-84
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Decisdao 001/2006 ou a Proposi¢do 001/2006. No ano de 2007, o conselho gestor da APA do

Planalto Central sé se reuniu uma tnica vez, em setembro.

O que se pode verificar de toda documentagcdo investigada (atas, decisdes, mogdes,
proposi¢des, pareceres, regimento interno, etc), ¢ que a forma como sdo conduzidos os
trabalhos no conselho gestor da APA do Planalto Central influenciam negativamente na gestao
da APA, pois, além de apenas funcionar um ano e meio, entre setembro de 2004 e abril de
2006, nesse periodo, apesar de ter conseguido realizar um semindrio voltado a subsidiar a
elaboracdo de seu plano de manejo, que ainda ndo estd pronto, ndo conseguiu realizar nada

significativo para a conservacido ambiental da APA.

Podemos creditar esse insucesso tanto ao Poder Publico, quanto a sociedade civil. Ao
Poder Publico principalmente em razdo de sua irresponsabilidade institucional e
desorganizac¢do administrativa. O IBAMA/DF, sempre sob o argumento da falta de pessoal e
recursos, nao consegue registrar e sistematizar a atuacdo do conselho e tampouco dar
encaminhamento ao que € decidido de significativo pelo conselho, passando esse a ser apenas

um férum de discussdo vazia, um conselho de papel.

De outro lado a sociedade civil que, a excecdo de alguns individuos (e ndo grupos)
aguerridos e participativos, ndo mantém constancia e tampouco acdo sistemdtica no
acompanhamento e cobranga das atividades do conselho. Em outras palavras, podemos dizer

que os grupos sociais que se fazem representar no conselho, ndo o levam a sério.

Isso pode ser visto no relatério de freqiiéncia feito pelo IBAMA/DF para o ano de
2005*, onde se vé que das 12 (doze) reunides realizadas, a média de presenca dos
representantes do Poder Publico € de 54,6%, enquanto que a média de presenca da sociedade

civil € de 40,08%. A média geral de presenca de todos os membros do conselho € de 48,6%.

8.4 — Da Analise Quantitativa.

$Folhas 107 do processo n° 02008.001158/2004-94.
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A partir das lacunas e questdes existentes entorno dos processos de formagdo e
funcionamento dos conselhos gestores de unidades de conservacdo, as quais foram discutidas
no Capitulo 3, definiram-se varidveis representadas na primeira coluna, da esquerda para a
direita, da Tabela 8.2, que corresponde a uma matriz de presenca e auséncia (FELFILI et al.,
2007). A presenga desses elementos em cada um dos conselhos estudados (colunas 2, 3 e 4),
que foi confirmada a partir da andlise dos documentos que subsidiaram o presente Capitulo,
contribuem, nos termos discutidos no Capitulo 3, para o maior sucesso dos objetivos de gestdo

das respectivas APAs.

Tabela 8.2 — Matriz com as Variaveis de Formacao e Funcionamento dos Conselhos das
Areas de Protecio Ambiental do Distrito Federal.

FORMACAO, REPRESENTACAO E COMPOSICAO

Identificacdo e Defini¢do das Representacdes 1 1 0 1
pela via negocial.
Observancia do art. 17 do Dec. 4.340/2002. 1 1 1 1
Existéncia de estratégia para identificacdo, 1 1 0 1
mobilizagdo e capacita¢do das comunidades.
Paridade entre componentes do Poder Publico e 1 1 1 1
da Sociedade Civil.
PRESIDENCIA DO CONSELHO GESTOR

Exercicio da Presidéncia pelo Estado. 1 1 0 1

FUNCIONAMENTO DO CONSELHO GESTOR
Existéncia de ato de nomeacdo e posse dos 1 1 1 1
conselheiros.
Existéncia de processo autuado para o conselho 0 0 1 1
Existéncia de Arquivo Publico 0 0 0 1
Existéncia de Regimento Interno 1 1 1 1
O Regimento Interno contém regras de eleigao, 1 1 1 1
perda de mandato e vacancia
O Regimento Interno contém regras de votacgdo, 1 1 1 1
tomada de decisdes e condugdo de reunides
Regimento Interno com estrutura administrativa 1 1 1 1
definida
Regimento Interno com atribuigdes dos membros 1 1 1 1
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do conselho para cada érgdo da administragao

Regimento Interno com disciplina para os casos
Omissos.

As reunides sao periddicas

Reunides bem divulgadas e ptblicas.

Pautas claras e pré-estabelecidas.

Secretaria Executiva

Estrutura Fisica Minima

Local das reunides € acessivel

Convocacao das reunides com antecedéncia de 7
dias

| [ | | D |

b | [ | | D |

— |- D ||| -

el el e e

As atas e decisdes sdo publicadas nos didrios
oficiais e em jornais de grande circulagdo.

H4 manutenc@o e controle de lista de freqiiéncia.

Existéncia de Programa de Formac¢ao Continua
de Conselheiros e Comunidade, com ou sem
Plano de Manejo.

<

Aprovou Zoneamento.

Aprovou Plano de Trabalho Anual

Aprovou Plano de Manejo.

Aprovacao de Programas, Projetos e Acdes,
ainda que emergenciais.

- - | D | -

S|l |@

=2 = =R ]

k| k| k[

Andamento de Programas, Projetos e A¢des.

[y

Programas, Projetos e A¢des Concluidos.

Integracdo com outras Unidades de Conservagao
e conselhos

Orcamento préprio

Decisdes formalizadas e encaminhadas acima de
5 por ano.

Possui Relatério Financeiro Anual para a UC

Pareceres sobre licenciamento ambiental de obras
e atividades na UC, no minimo 5 por ano.

DOS PODERES DO CONSELHO GESTOR

Natureza deliberativa

1

Aprova seu regimento interno

Aprova seu plano de trabalho anual

Propde e aprova o orcamento da UC

1
1
1

| |

— S| = S

el el e
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Aprova as contas da UC 0 0 0 1

Aprova o Zoneamento e o Plano de Manejo 1 1 0 1
Decide sobre licenciamentos e autorizacoes 1 1 0 1
ambientais

OS CONSELHOS GESTORES E AS OSCIPs

Gestao por OSCIP 1 1 1 1
OS CONSELHOS GESTORES E OS CONSELHOS MUNICIPAIS DE MEIO AMBIENTE
Gestao por outro conselho 1 1 1 1

Nessa matriz a presenca (dado como niimero um) significa o elemento positivo, ou seja,
o elemento que favorece a melhor atuacdo do conselho gestor, e a auséncia (dado como

nimero zero), o elemento negativo.

Foi adicionada a essa matriz uma coluna com pontuagdo totalmente positiva

representando o conselho gestor ideal de APA, a que denominamos APA ideal.

Com base nessa matriz, foi realizada uma andlise de agrupamentos (VALENTIN, 2000)
visando verificar a similaridade, ou seja, o quao préximo cada um dos conselhos estd da APA
ideal e quao proximos estdo entre si, para depois verificar quais varidveis mais os aproximam

ou distanciam do conselho gestor ideal e quais varidveis distanciam um conselho do outro.

Essa andlise também teve por objetivo fornecer a porcentagem de pontos positivos e

negativos em relacdo ao funcionamento e gestdo de cada um dos conselhos.

Esta andlise de agrupamentos qualitativa (presenga ou auséncia) foi realizada com base
no coeficiente de Jaccard, que enfatiza os elementos comuns (tanto positivos quanto
negativos) entre as varidveis independentes (KENT; COKER, 1992; VALENTIN, 2000), que
no presente caso, sao os conselhos gestores. A andlise de agrupamentos foi desenvolvida

através do programa MVSP (KOVACH, 2004).
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Foi entdo gerada a Figura 8.11 que representa a andlise de agrupamento adotada
(aplicando-se o coeficiente de Jaccard e o método de ligacio UPGMA), a qual destaca a
similaridade de acertos entre os conselhos gestores das APAs e destas em relagdo a proposta

de conselho gestor ideal de APA (VALENTIN, 2000).

O objetivo da presente andlise é comparar as caracteristicas nos processos de formacgdo e
funcionamento das APAs Gama e Cabeca de Veado, Paranod e Planalto Central a partir dos

referenciais discutidos no Capitulo 3 e das informacgdes obtidas no presente Capitulo.

Figura 8.11- Analise de agrupamento destacando a similaridade de acertos entre os
conselhos gestores das APAs do Distrito Federal. Coeficiente de Jaccard, método de
ligacio UPGMA¥,

CGPC

APA-IDEAL

COGAP

COGAMA

Coeficiente de Jaccard

Os dados representados na Figura 8.11 sdo também abaixo representados pela Tabela
8.3 que apresenta uma matriz de comparagdo da similaridade dos acertos entre as APAs Gama

e Cabeca de Veado, Paranod e Planalto Central, considerando-se o referencial proposto de

8 Arithmetic Average Clustering ou “Método pela Associagio Média” (VALENTIN, 2000).
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conselho gestor ideal de APA, e destas em relagdo ao préprio referencial de conselho gestor

ideal de APA.

Tabela 8.3 — Matriz de comparacao da similaridade dos acertos entre os conselhos
gestores das APAs do Distrito Federal, segundo a anélise de agrupamento. Coeficiente de
Jaccard.

COGAMA COGAP CGPC APA-IDEAL
COGAMA 1
COGAP 0,844 1
CGPC 0,509 0,601 1
APA-IDEAL 0,707 0,614 0,455 1

Da Figura 8.11 e da Tabela 8.3 € possivel verificar que a similaridade de acertos entre a
APA do Paranod e a APA Gama e Cabecga de Veado é de 84%, sendo que a APA Gama e
Cabeca de Veado estd 70% mais proxima do conselho idealizado de APA, que a APA do

Paranod que se aproxima em 61% do conselho ideal de APA.

A Figura 8.12 mostra o ndmero de itens positivos que cada conselho obteve em relagdo
ao total de itens previstos para o conselho ideal de APA, isto é, 44 itens. Desse total, o
COGAMA obteve 32 itens (70% de acerto em relacdo ao conselho paradigma), enquanto que
0 COGAP obteve 27 (aproximadamente 61% de acerto em relagao ao paradigma) e o COGPC

conseguiu 20 (o que corresponde a aproximadamente 45% de acerto).
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Figura 8.12 —Resultado da analise de agrupamento em comparacao das APAs do Distrito
Federal com o paradigma de conselho de APA idealizado. Os nimeros sobre as barras
indicam o total de elementos que estao presentes na APA ideal e também nas APA
estudadas.

Considerando-se que o conselho gestor ideal de APA possui 44 caracteristicas
positivas que o classificariam como tal, verifica-se que a APA Gama e Cabeca de Veado, das
trés APAs analisadas, possui 32 desses 44 pontos. A diferengca de 12 pontos em relacdo ao

conselho paradigma corresponde aos itens discriminados na Tabela 8.4.

Tabela 8.4 — Itens que distanciam 0 COGAMA do conselho ideal de APA.

Existéncia de processo autuado para o conselho

Existéncia de Arquivo Publico

Reunides bem divulgadas e ptblicas.

As atas e decisdes sdo publicadas nos didrios
oficiais e em jornais de grande circulag@o.

Ha manutencao e controle de lista de freqiiéncia.

Existéncia de Programa de Formagdo Continua
de Conselheiros e Comunidade, com ou sem
Plano de Manejo.

Aprovou Plano de Trabalho Anual
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Orgamento proprio

Decisdes formalizadas e encaminhadas acima de
5 por ano.

Possui Relatério Financeiro Anual para a UC

Pareceres sobre licenciamento ambiental de obras
e atividades na UC, no minimo 5 por ano.

Aprova as contas da UC

Todos os itens que compdem a Tabela 8.4 também sdo itens que restaram nao
verificados para o conselho gestor da APA do Paranod. Esta, a seu tempo, possui apenas 27
dos 44 pontos positivos previstos para o conselho gestor idealizado de APA, ou seja, 5 itens a
menos que o conselho gestor da APA Gama e Cabeca de Veado. Esses 5 (cinco) itens faltantes

correspondem aos itens constantes da Tabela 8.5:

Tabela 8.5 — Itens que distanciam 0 COGAMA do COGAP.

Aprovou Zoneamento.

Aprovou Plano de Manejo.

Aprovacdo de Programas, Projetos e A¢des,
ainda que emergenciais.

Andamento de Programas, Projetos e A¢des.

Programas, Projetos e A¢des Concluidos.

Desse modo, o COGAP se distancia ainda mais do conselho ideal de APA pelo fato de
ndo ter conseguido, desde sua criacdo em 1989, até hoje, 2008, sequer elaborar os seus
instrumentos bdsicos de gestdo que sdo o seu zoneamento e seu plano de manejo e tampouco
desenvolveu qualquer programa, projeto e acdo voltados a conservacdo da unidade de

conservacao.

Avaliando os histéricos de formagédo e de funcionamento do COGAMA e do COGAP,
verifica-se que o fator diferenciador no processo de formacdo e funcionamento de ambos os
conselhos foi a presenca origindria e constante de pesquisas e agdes de conservacdo das

instituicdes de pesquisa localizadas na APA Gama e Cabeca de Veado. Tais instituicdes,
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notadamente a Universidade de Brasilia, tiveram um papel decisivo no delineamento dos
objetivos da APA, na sua proposta de gestdo, na catalizacdo de recursos financeiros e humanos
para o desenvolvimento de projetos, programas e a¢des de conservacdo e educagdo ambiental
e, especialmente, na sistematiza¢do da mobilizagc@o social em relagdo as questdes ambientais e

fundiarias da APA.

Outro fator que pode ter influenciado nesse distanciamento entre os dois conselhos
retrocitados, € o fato de que a busca pelos instrumentos de gestdo da APA Gama e Cabeca de
Veado, ao contrario do que ocorreu com a APA do Paranod, surge a partir da propria
comunidade. Essa movida por interesses imobilidrios, pela defesa de sua prépria qualidade de
vida e até mesmo pelo interesse de proteger a biodiversidade como um valor em si mesma,
acabaram por demandar acdes, projetos e programas que, em muitos casos, se harmonizavam

com os trabalhos desenvolvidos pelas instituicdes de pesquisa.

O COGAP, ao contrario do COGAMA, ndo surge de um debate originariamente
provocado pelas comunidades do Lago Sul, Lago Norte e Paranod. Ele surge do CRB e ¢
levado até essas comunidades, que sequer sabem que estdo dentro de uma APA, por
instituicbes do CRB atuantes nessas dreas, como o Movimento Ecolégico do Lago, a

Prefeitura da Peninsula Norte e a Unido dos Amigos do Lago,.

Ja a APA do Planalto Central possui apenas 20, dos 44 itens previstos para o conselho
gestor idealizado, ou seja, 7 (sete) itens a menos que o conselho da APA do Paranod e 12
(doze) a menos que o conselho da APA Gama e Cabeca de Veado. Desses itens, os que faltam
para a APA do Planalto Central, mas que estdo presentes para os conselhos das outras duas

APAs sdo os a seguir discriminados na Tabela 8.6.

Tabela 8.6 — Itens ausentes no COGPC e presentes no COGAMA e COGAP.

Identificacdo e Defini¢do das Representacdes pela
via negocial.

Existéncia de plano de trabalho para identificagdo,
mobilizacdo e capacita¢do das comunidades.

Exercicio da Presidéncia pelo Estado.
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Pautas claras e pré-estabelecidas.

Secretaria Executiva

Natureza deliberativa

Aprova seu plano de trabalho anual

Aprova o Zoneamento e o Plano de Manejo

Decide sobre licenciamentos e autorizacdes
ambientais

Desses itens, o mais significativo € o fato de que 0 COGAMA e o COGAPA foram
criados de forma negocial, buscando a0 médximo garantir a participacdo e representatividade
das comunidades inseridas dentro dos territérios das respectivas APAs. J& o COGPC foi
imposto unilateralmente pelo Poder Ptblico para uma comunidade que habita nada menos que
60% do territdrio do Distrito Federal e parte do territério do Municipio de Planaltina de Goids,

no Estado de Goiés.

Outro item decisivo para o melhor desempenho, segundo os critérios aqui
apresentados, da gestdo de uma APA, é o fato do conselho ser deliberativo e ndo meramente
consultivo. Isso porque, desde que os poderes de deliberagdio do conselho estejam bem
definidos e ndo extrapolem suas balizas legais, oferecem o real estimulo a participacdo,
cooperacdo e controle dos habitantes da APA na consecu¢do de seus objetivos
conservacionistas e de melhora da qualidade de vida do ambiente para as populagdes humanas

ali inseridas.

Por fim, um terceiro aspecto negativo que se destaca € o fato do COGPC, em frontal
desrespeito a lei, permitir que seu conselho seja gerido por qualquer dos seus membros e nao
apenas pelo 6rgdo ambiental competente. Como ja debatido em tépico préprio, além de uma
usurpacgdo de funcdo publica, isso retira toda a legitimidade das decisdes do conselho, pois a
principal razdo de o 6rgdo ambiental presidir o conselho € garantir a independéncia das
decisdes do conselho, a condugdo isondmica das reunides e a legitimidade e isen¢do das
decisdes por ele tomadas. Isso porque, por mais deliberativo que possa ser um conselho, ele
ainda € um instrumento de apoio a gestdo e controle do patrimonio publico ambiental, e ndo

um instrumento de substituicdo da democracia representativa.
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De qualquer sorte, 0o COGPC acabou por revelar dois itens que ndo se apresentaram no
COGAMA e no COGAP. A Tabela 8.7 abaixo mostra os itens presentes no conselho gestor

da APA do Planalto Central e ausentes nos conselhos das outras duas APAs.

Tabela 8.7 — Itens presentes no CGPC e ausentes no COGAMA e no COGAP.

Existéncia de processo autuado para o conselho

H4 manutenc@o e controle de lista de freqiiéncia.

O primeiro deles é a existéncia de um procedimento administrativo instaurado que
registra, ainda que precariamente, cada passo da atuagdo do conselho, o que ndo se verificou
para 0 COGAMA e o COGAP. Outro item presente para o COGPC ¢ a existéncia nos autos do
mesmo processo administrativo, de um controle de freqiiéncia sistematizado e registrado o que
ndo ocorreu no COGAMA e no COGAP. Como esses dois conselhos ndo possuiam os
registros sistemdticos de sua atuacdo, ndo se encontrou qualquer registro oficial da presenca e
auséncia de conselheiros. Esse controle é fundamental, uma vez que todos os trés regimentos
internos analisados constavam regras de desligamento de institui¢des que ndo comparecem as
reunides dos conselhos ao menos trés vezes consecutivas ou 5 alternadas sem justificativa

plausivel.

De um modo geral, contudo, os conselhos deixaram a desejar nos quesitos organizacdo
administrativa, autonomia financeira, formagdo de conselheiros e efetivo exercicio de suas
competéncias, tarefas que competem institucionalmente ao Estado garantir, ainda que em

parceria e com o apoio técnico e fincanceiro da prépria sociedade a quem ele deveria auxiliar.

Para se ter uma idéia, o conselho da APA do Planalto Central, criada para evitar,
controlar e, principalmente, dar solu¢do para os mais de 500 (quinhentos) parcelamentos
irregulares de solo ja instalados h4 mais de 10 (dez) anos no Distrito Federal, s6 se manifestou,
em todas as reunides que promoveu, em dois processos de licenciamento ambiental de
empreendimentos do interesse direto do Governo do Distrito Federal, quais sejam, o Setor

Habitacional Magueiral e o Setor Habitacional Noroeste. Vé-se portanto que nem mesmo as
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prioridades dos conselhos sdo definidas pelos seus conselheiros, que em tese deveriam

representar o interesse comunitario.

Tabela 8.8 — Itens ausentes em todos os conselhos.

Existéncia de Arquivo Publico

Reunides bem divulgadas e publicas.

As atas e decisdes sdo publicadas nos didrios
oficiais e em jornais de grande circulacao.

Existéncia de Programa de Formacdo Continua
de Conselheiros e Comunidade, com ou sem
Plano de Manejo.

Aprovou Plano de Trabalho Anual

As atas e decisdes sdo publicadas nos didrios
oficiais e em jornais de grande circulacao.

Existéncia de Programa de Formag¢ao Continua
de Conselheiros e Comunidade, com ou sem
Plano de Manejo.

Orgamento proprio

Decisdes formalizadas e encaminhadas acima de
5 por ano.

Possui Relatdrio Financeiro Anual para a UC

Pareceres sobre licenciamento ambiental de obras
e atividades na UC, no minimo 5 por ano.

Aprova as contas da UC

Por fim, destacam-se os itens que melhor posicionaram o COGAMA em face do
conselho ideal de APA, distanciado-o dos outros dois conselhos. Eles sdo apresentados na

Tabela 8.9 abaixo.

Tabela 8.9 - Itens presentes no COGAMA e ausentes nos outros dois conselhos.

Aprovou Zoneamento.

Aprovou Plano de Manejo.

Aprovacdo de Programas, Projetos e A¢des,
ainda que emergenciais.

Andamento de Programas, Projetos e A¢des.

Programas, Projetos e A¢des Concluidos.
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Vé-se, portanto, quio decisivo foi, para 0 COGAMA e para a APA Gama e Cabeca de
Veado, o desenvolvimento sistemdtico e constante de trabalhos de pesquisa, conservagdo e
educacdo ambiental em seu territério. A dependéncia em relacdo as iniciativas do Poder
Puablico e do préprio 6rgdo ambiental competente faz com que a gestdo nio atinja a seus
objetivos, nem de conservacdo, nem de incremento da cidadania e da consciéncia ecoldgica

das comunidades e individuos habitantes das APAs.

E preciso a presenca de institui¢des, publicas ou privadas, sem fins lucrativos, voltadas
para objetivos especificos de conservacao da biodiversidade para que a gestdo de uma APA
atinja a seus objetivos precipuos, quais sejam, a protecdo da biodiversidade aliada a gestdo do

territério e dos recursos naturais ali localizados e disputados por vérios atores sociais.

Verificou-se, portanto, que a a¢do de conservagdo foi fator decisivo para o maior ou
menor sucesso no processo de criagdo e efetiva implantagdo e funcionamento dos conselhos
das APAs estudadas principalmente no que concerne a uma participacao social qualificada e
minimamente consciente e eficiente em termos de protecdo da biodiversidade e de

ecossistemas.
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9 - CONCLUSAO.

Os conselhos gestores de unidades de conserva¢do possuem uma natureza daplice. Do
ponto de vista técnico-cientifico, sdo estratégia de conservagdo in sifu que, juntamente com o

Zoneamento e o Plano de Manejo constituem o tripé de gestdo das unidades de conservacao.

Considerando o seu papel e status juridico, sdo instrumentos administrativos de co-
gestdo entre Estado e sociedade civil, cujo objetivo é a defini¢cdo de critérios e normas de
acesso e uso de um dado territérios e de seus de recursos naturais, bem como a protecdo da
biodiversidade como valor ndo apenas utilitarista (de recursos naturais para 0 homem), mas
principalmente como valor intrinseco, como algo que merece ser protegido pelo simples fato

de ser vida.

Constituem assim direito subjetivo publico, isto é, oponivel contra o Estado, que deve
garantir o acesso eqlidnime e justo desse instrumento da maneira mais consciente,

representativa e legitima possivel.

Para o Direito Ambiental ainda, os conselhos gestores sao um dos instrumentos de
democracia participativa ou direta, sendo, desse modo, instrumentos de consubstanciacdo do

exercicio da cidadania no territério em que se habita.

Tal natureza juridica reforca o fato de que as Areas de Protecdo Ambiental sdo
instrumentos de gestdo do territorio e prote¢do da biodiversidade que permitem ndo apenas aos
conselheiros dos conselhos gestores das APAs, mas também aos seus moradores, o exercicio
do papel politico de fazer cumprir as funcdes e objetivos da APA, seja na protecdo da

biodiversidade, seja no reconhecimento e consubstanciagdo de outros direitos.

Essa natureza duplice é corroborada pela disciplina da Lei n® 9.985/2000 que institui o
Sistema Nacional de Unidades de Conservacao, bem como pelo seu Decreto regulamentar n°
4.340/2002 e pela Instru¢cao Normativa n° 02/2007 do Instituto Chico Mendes de Conservacao

da Biodiversidade.
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N3ao obstante seja possivel definir a natureza técnico-juridica dos conselhos gestores de
unidades de conservacdo, da andlise do SNUC, de seu Decreto regulamentar e demais normas
avaliadas, no entanto, é possivel se verificar ainda lacunas e questdes no que concerne aos

processos de formacdo e funcionamento dos conselhos gestores das unidades de conservagao:

a) Que grupos devem estar representados nos conselhos e que regras devem ser
adotadas para a escolha dos membros do conselho?

b) Qual o procedimento adotado para a formagao do conselho?

¢) Quem deve ser presidente do conselho; Estado ou sociedade civil?

d) Como deve funcionar e atuar um conselho gestor de unidade de conservacao?

e) Quais sdo os poderes dos conselhos? Ha uma diferenca significativa entre os
poderes dos conselhos consultivos e deliberativos?

f) Qual a relacdo dos conselhos gestores de unidades de conservacdo com as

OSCIPs e com os Conselhos Municipais de Meio Ambiente?

Tais questOes e lacunas foram analisadas a luz da experiéncia j& sistematizada pelo
Ministério do Meio Ambiente relacionada a formagdo e funcionamento de conselhos gestores
de unidades de conservagdo federais (MMA, 2004), bem como, e principalmente, a luz da
experiéncia na formacdo e funcionamento dos conselhos gestores das APAs do Distrito

Federal (APA Gama e Cabeca de Veado, APA do Paranod e APA do Planalto Central).

E possivel concluir que essas lacunas e questdes, embora dificultem o trabalho dos
conselhos, seja qual for a categoria, ndo s@o o seu maior problema. Elas foram razoavelmente
enfrentadas por cada realidade cultural e ecolégica em que se encontram as Areas de Protegio
Ambiental estudadas. A maior dificuldade enfrentada pelos conselhos da APA Gama e Cabecga
de Veado, da APA do Paranod e da APA do Planalto Central foi a indiferenca e omissdao do
Estado em relac@o a tarefas especificas, legalmente previstas, que lhe compete realizar, tais
como tarefas administrativas, a exemplo da mera formalizagdo, organizacio e

encaminhamento das deliberacdes dos conselhos, bem como de tarefas mais complexas e
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indispensdveis como a elaboragdo e implementagdo de projetos de formagdo de conselheiros e

educacdo ambiental.

Comparando-se as informagdes disponiveis relacionadas aos processos de formacao e
funcionamento dos conselhos gestores das APAs Gama e Cabeca de Veado, do Paranod e do
Planalto Central, verificamos que a APA Gama e Cabeca de Veado € a unica que
efetivamente, desde 1999, possui um trabalho sistemdtico e continuo de conservacao,
preservacdo, recuperacdo e educacdo ambiental e a Unica cujo conselho conseguiu chegar a
realizar tarefas significativas, a exemplo da aprovacdo de seu plano de manejo, em dezembro

de 2006.

A maior eficiéncia comparativa do conselho da APA Gama e Cabeca de Veado de deve
ao seguinte: o desenvolvimento de projetos continuos e sistemdticos da Universidade de
Brasilia, do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) e do Jardim Botanico de
Brasilia na APA. Corroboram ainda esse sucesso, apesar desse segundo fator ser conseqiiéncia
da atuacdo das institui¢cdes de pesquisa, a exemplo da UnB, o fato de a APA possuir uma
comunidade mais mobilizada e atenta a questdes relacionadas ao meio ambiente e a gestdo
territorial, ainda que o interesse ndo seja necessariamente ou exclusivamente na conservacao

ambiental.

De outra sorte, o conselho da APA do Paranod, embora tenha tido um processo de
formacdo mais participativo, assim como o da APA Gama e Cabeca de Veado, poucas
decisdes conseguiu ver concretizadas, ndo conseguindo, ainda, aprovar seu plano de manejo e
tampouco concretizar qualquer projeto de educagdo ambiental ou conservacdo na APA do
Paranod. Para a realidade de gestdao dos territérios do Lago Sul (na por¢do ndo abrangida pela

APA Gama e Cabeca de Veado™), do Paranod e do Lago Norte, é como se a APA ndo

existisse.

%A APA Gama e Cabeca de Veado abrange uma porcio da Regido Administrativa do Lago Sul: o Setor de
Mansoes Dom Bosco e a Quadra 17.
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Por fim, o conselho com menor grau de representatividade, legitimidade e efetividade,
se comparado aos demais conselhos estudados e considerando o seu processo de
funcionamento e formagdo é o da APA do Planalto Central. Esse conselho nasce de um
processo de formacdo unilateral do Estado, sem uma participacdo social mais efetiva e
abrangente, ndo representando a populacdo do seu territério que corresponde a 60% do

territorio do Distrito Federal.

A representatividade do conselho, portanto, ndo reflete toda essa populacdo, seja em
quantidade, seja em heterogeneidade. Seu funcionamento, apesar de ser o inico a possuir um
procedimento administrativo formalizado sobre o processo de formacido e acompanhamento
dos trabalhos do conselho gestor, é pouco sistemdtico e a auséncia das representacdes do

Poder Publico no conselho é marcante e freqiiente.

Esse conselho, que s6 funcionou no ano de 2005, pois o 2° semestre de 2004 foi
utilizado unicamente para definir “parte” do seu regimento interno e, no ano de 2006, ha
noticia de apenas uma reunido, também ndo conseguiu implantar qualquer projeto de educacao

ambiental ou conservacao no territério da APA.

O préprio IBAMA, que presidia o conselho®®, vem sistematicamente licenciando
parcelamento de solo, urbanos e rurais na APA, sem qualquer consulta ao conselho, que foi
criado prioritariamente para isso pelo Decreto Federal sem niimero de 10 de janeiro de 2002.
A Unica tarefa realizada pelo conselho foi o seminério de discussdo para a elaborac@o do plano
de manejo em 2006, cujos desdobramentos ndo ocorreram até o presente momento, final de

2008.

Verifica-se, portanto, que o sucesso ou o insucesso dos conselhos gestores das APAs
do DF estiveram diretamente relacionados com a existéncia ou ndo de trabalhos de educagdo
ambiental e de projetos concretos voltados a conservagdo (o que inclui o manejo racional),

preservacdo e recuperacdo ambiental, uma vez que atuaram como elementos de coesdo,

% Hoje essa funcio é exercida pelo Instituto Chico Mendes de Conservagio da Biodiversidade.
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continuidade e direcionamento dos trabalhos de gestdo, seja para as comunidades envolvidas,

seja para o proprio Estado.

As universidades e centros de pesquisa oficiais desempenharam um papel fundamental
nesse trabalho, pois, além de estarem dedicados e voltados para ele, possuem a legitimidade e
a estabilidade necessdrias para sistematizar e dar continuidade a esses trabalhos. Sua func¢ao de
ponte entre Estado e sociedade civil é fundamental para a articulagdo entre 6rgaos publicos e

para a mobilizacdo, organizacdo e orientacao da sociedade civil.

Ademais, a defesa coerente, sistematica e continua da biodiversidade ndo encontra
protecdo sendo nos trabalhos de pesquisa académica voltados para esse fim, pois mesmo o
restante da comunidade cientifica e a propria acdo dos grupos que se auto denominam de
“ambientalistas”, ndo desenvolvem acdes coerentes e eficazes de prote¢do da biodiversidade.
E muito comum a sustentacio de um discurso, muitas vezes sincero, de protecio da vida, com

uma conduta completamente discrepante e assistematica.

Para além disso, € preciso compreender que o sucesso ou o insucesso do conselho
gestor de uma unidade de conservacdo e da conservacdo da biodiversidade de um modo geral
depende hoje, no Brasil, e dai o papel fundamental de projetos sistemdticos, coerentes e
continuos de conservacdo, preservagdo e recuperagdo, da formacao de cidadania, que podemos
também definir, reafirmando o que ja foi discutido, como a capacidade do ser social responder
as seguintes perguntas: quem sou eu, onde estou e o que devo fazer para que minha vida e a
vida comunitdria (que sdo fendmenos indissocidveis), a curto, médio e longo prazo, seja a
melhor possivel. Os conselhos gestores das unidades de conservagdo pressupdem pessoas; se

elas ndo existirem, nao existe conselho.
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