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RESUMO

O presente artigo objetiva tratar de gestédo participativa como alternativa ao modelo
convencional de gestdo em unidades de conservacgao de protegao integral, a partir do
exemplo da parceria publico-comunitaria estabelecida no Parque Estadual da Ilha do
Cardoso (PEIC)/SP. A analise € importante porque se articula, conforme assegurado
pela Constituicdo Federal de 1988 e pela Convencao 169/OIT, com o direito das
comunidades tradicionais aos seus territérios, muitas vezes sobrepostos por parques
nacionais ou estaduais, gerando conflitos entre estes povos e o poder publico. A
metodologia utilizada para esse artigo se vale de pesquisa bibliografica, da analise de
legislacdo e da consulta a materiais secundarios (reportagens, noticias de sites).
Constata-se que a experiéncia do PEIC, até entdo inédita no pais, resulta promissora,
como se pode verificar no primeiro relatério de acompanhamento e apresentagao de
resultados, o Relatério Anual 2023 - Convénio FF/DE n° 7-11-001/2023, elaborado
pela Associagéo dos Moradores das Comunidades do ltacuruga e Pereirinha (AMOIP)
em outubro de 2024. Constata-se que ha caminhos e espaco para a inclusio,
desenvolvimento social e praticas tradicionais na gestao de unidades de conservagao
— elementos que, conjugados, propiciam a biodiversidade.

Palavras-chave: areas protegidas; gestao participativa; unidades de conservacéo;
comunidades tradicionais.



RESUMEN

Este articulo tiene como objetivo abordar la gestién participativa como alternativa al
modelo de gestion convencional en unidades de conservacion de proteccion integral,
a partir del ejemplo de la alianza publico-comunitaria establecida en el Parque
Estadual llha do Cardoso (PEIC)/SP. El analisis es importante porque se articula,
como garantizan la Constitucion Federal de 1988 y el Convenio 169/OIT, con el
derecho de las comunidades tradicionales a sus territorios, muchas veces
superpuestos por parques nacionales o provinciales, generando conflictos entre estos
pueblos y las autoridades publicas. La metodologia utilizada para este articulo utiliza
la investigacion bibliografica, el analisis de la legislacidon y la consulta de materiales
secundarios (informes, noticias de sitios web). La experiencia del PEIC, inédita en el
pais, es prometedora, como se puede evaluar en el primer informe de seguimiento y
presentacion de resultados, el Informe Anual 2023 - Acuerdo FF/DE n° 7-11-001/2023,
elaborado por Asociacion de Residentes de las Comunidades de Itacuruga y
Pereirinha (AMOIP) en octubre de 2024. Hay caminos y espacios para inclusion,
desarrollo social y practicas tradicionales en el manejo de unidades de conservacion,
elementos que, en unién, promueven la biodiversidad.

Palabras clave: areas protegidas; gestion participativa; unidades de conservacion;
comunidades tradicionales.
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1 INTRODUGAO

Nas unidades de conservacgao de protegéo integral — uma das categorias das
Unidades de Conservagao — é proibido o0 manejo dos recursos naturais ali disponiveis.
Quando a unidade conservagao se sobrepde aos territérios de comunidades
tradicionais que ja se encontravam estabelecidas no local a época de sua criagao,
acaba por suscitar um conflito entre ambos. Porém, foi 0 manejo pelas comunidades
tradicionais, baseado em conhecimento ancestral, sustentavel e que nao visa ao
acumulo, que permitiu com que a biodiversidade local se desenvolvesse.

No Brasil a criacdo da maior parte dos parques — que integram a categoria
de protecao integral — se deu em uma época (décadas de 60 e 70) em que o
paradigma de conservacgéo implicava em segregar os espagos naturais da presenga
humana, de modo que a gestdo desses parques se da, desde suas existéncias, de
modo excludente e por vezes tao restritivo que acaba por inviabilizar a existéncia das
familias no local. Esse modelo de incompatibilidade necessita ser revisto. A
Constituicdo Federal de 1988 e as legislacbes brasileiras ja reconhecem o direito
territorial dos povos e comunidades tradicionais; agora, porém, € preciso que as
gestdes dos parques atuem nesse sentido. Nesse contexto, a escolha pelo Parque
Estadual da llha do Cardoso se da em razao de ser um parque pioneiro na introdugao
da gestao participativa em unidade de conservagao de protegao integral no pais.

Em um pais em que se estima que 68% das unidades de conservagéo de
protecao integral se sobrepdem a territorios tradicionais e de agricultores familiares
(Madeira et al., 2015 apud Parecer ICMBio, 2022), urge a apresentagdo e
implementagdo de modelos alternativos participativos entre a gestdo dessas unidades
e 0s povos tradicionais. Ambos tém o mesmo propdsito — a conservacdo ambiental
—; nao deveria haver, em teoria, razdo para conflitos. A alegagao de impossibilidade
de coexisténcia entre os parques e as praticas dos povos tradicionais € uma falacia:
essa interagao € uma relacao de “simbiose”, vantajosa para as duas partes. Nao seria
equivocado dizer que sao esses povos 0OS responsaveis por seus territorios serem
objetos de interesse de demarcagdo como areas protegidas pelo poder publico, pois
atuaram como “guardides ambientais” desses locais — e por isso o Brasil € um pais
de “ilhas de conservacao”: sdo nessas “ilhas” que as comunidades tradicionais re-

existem.
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O objetivo geral deste trabalho é apresentar um modelo alternativo de gestéo
das unidades de conservacao de protecdo integral, e que seja inclusivo as suas
comunidades tradicionais, pois uma gestdo adequada requer compatibilizacdo de
interesses, de modo a gerar beneficios aos que se relacionam. Quanto aos objetivos
especificos, sdo: i) analisar o processo percorrido pelas comunidades tradicionais do
Parque Estadual da llha do Cardoso (PEIC) até a formalizagédo do Convénio entre a
Fundacédo Florestal (FF) e os caigaras, na figura da Associagdo de Moradores das
Comunidades do Itacuruga e Pereirinha (AMOIP), vindo a ser a primeira parceria
publico-comunitaria em uma unidade de conservacao de protegao integral no pais, e
ii) buscar compreender a singularidade que permitiu esse acordo inovador.

Este trabalho teve como metodologia a pesquisa e revisdo bibliografica, a
analise documental e legislativa. O primeiro capitulo aborda o conceito e o histérico
das areas protegidas no Brasil, desde a época colonial até os dias atuais. No capitulo
seqguinte, apresenta-se o Sistema Nacional de Unidades de Conservagao da Natureza
(SNUC) e a importancia dessa legislagao para as areas protegidas, os povos e
comunidades tradicionais e a conservacdo ambiental. No quarto capitulo, avalia-se o
sistema de gestdo do SNUC e as contradicbes entre os normativos e suas
implementagdes. No penultimo capitulo, apresenta-se o PEIC e a relacdo que a
gestao desenvolveu com os povos tradicionais caigaras habitantes do local, e como
ocorreu a formalizacdo de Convénio entre ambos, passando-se, por fim, ao capitulo

de conclusao.

2 AREAS PROTEGIDAS NO BRASIL

Segundo definigao disposta na Convengéao sobre Diversidade Bioldgica (CDB),
firmada no Rio de Janeiro durante a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio
Ambiente e Desenvolvimento (CNUMAD) — conhecida como Rio-92 —, por “area
protegida” entende-se “uma area definida geograficamente que haja sido designada
ou regulamentada e administrada a fim de se alcangar objetivos especificos de
conservagao” (traducao livre). Posteriormente, estabeleceu-se uma definicdo um
pouco mais completa, dada pela Unido Internacional para a Conservacgao da Natureza
e Recursos Naturais (UICN), segundo a qual area protegida envolve ndo apenas a

protecdo da natureza, como também, a garantia de reproducao cultural:



(area protegida) é o espago geografico claramente definido, reconhecido,
dedicado e gerido através de meios legais ou outros igualmente eficazes,
para se alcangar, a longo prazo, a conservagdo da natureza, associando
servigos ecossistémicos e valores culturais (UICN, 2008, tradugéo livre).

As areas protegidas em terras brasileiras ndo surgiram associadas a
conservagao ou voltadas a natureza; percorreu-se um grande caminho histérico,
legislativo e ambiental até se chegar a configuragao atual. Os primeiros dispositivos
destinados a regular areas no pais, ainda colbénia, constam das Ordenagdes
Manuelinas e Filipinas, e tinham funcao estratégica de ocupacdo e exploragcao
territorial (com as sesmarias), atuando para manter a soberania portuguesa na regiao
e evitar invasdes ao territorio — principalmente pela Franga e Holanda —, bem como
0 acesso estrangeiro as riquezas brasileiras (Medeiros, 2006).

A protecado de recursos naturais — ainda que se tratando de apenas uma
espécie — veio posteriormente, em 1605, com a edi¢do do “Regimento sobre o pau-
brasil", a “primeira lei protecionista florestal brasileira”, proibindo o corte, sem a devida
licenga real, da madeira que deu nome ao pais. No entanto, segundo Wainer (1993,
p. 202), “devido a grande extensdo de terras, dificil era a veiculagcéo e eficacia do
Regimento, até porque este protegia apenas a madeira do pau-brasil". Desse modo,
e porque “sempre houve uma preocupacado com a escassez das madeiras”, resultou
que “varias normas foram sendo editadas, esparsamente, ao longo do século XVIII,
para proteger as outras espécies de madeira” (Wainer, 1993, p. 202). Esse cuidado
com as madeiras visava principalmente proteger o pau-brasil de extingdo — dado o
valor comercial que possuia —, a produgéo de lenha, e para garantir a construgéo de
casas e embarcacgoes.

Com as Carta Régias de 1797, advertia-se ser “necessario tomar as
precaugdes para a conservacgao das matas no Estado do Brasil” (Carvalho, 1967 apud
Diegues, 2008, p. 113). Esses interesses de proteg¢do, no entanto, eram menos pela
preocupagao com a conservagao da natureza, e mais “ligada ao interesse do
colonizador de nao se fixar aqui, mas levar tudo para o Reino” (Diegues, 2008, p. 113),
pois tais recursos eram declarados como de propriedade da Coroa. Ademais, as
medidas adotadas pela metroépole “tinham seu foco de protegcdo (...) sem

necessariamente haver a demarcacdo de areas ou territdérios especificos —
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caracteristica essa que confere sentido e significado ao termo ‘area protegida
(Medeiros, 2006, p. 44).

A preocupagdo com o meio ambiente e com os impactos ambientais veio
somente ao longo do século XIX com a influéncia europeia na formagao da jovem elite
brasileira e das discussdes ecoldgicas e repercussdes internacionais que se faziam
presentes a época. Foi no inicio do século XIX, entdo, reconhecidamente na figura de
José Bonifacio, que se presenciou grande preocupagao com desmatamentos e
conservagao de florestas no pais. Tendo estudado em Portugal e la observado os
impactos negativos do desmatamento na fertilidade do solo no pais europeu €, ao
retornar as terras brasileiras tomado conhecimento da destruicdo de diversas areas
da Mata Atlantica para a construgdo de barcos, sugeriu, em 1821, a criagdo de um
setor administrativo especifico para a conservacao de florestas (Diegues, 2008, p.
114). Tal 6rgao s6 viria a ser criado um século depois, em 1921, o Servigo Florestal
do Brasil (SFB).

Em 1844, na cidade do Rio de Janeiro, apds expansao cafeeira na regiao da
floresta da Tijuca que resultou na perda da mata primitiva e teve como consequéncia
um grave comprometimento hidrico ao abastecimento da cidade, o Governo Imperial
ordenou a desapropriacdo das fazendas de café com o objetivo de replantar a
vegetagao local, em uma tentativa de recuperar a area e os recursos fluviais ali
encontrados. Essa desapropriacdo sé ocorreu efetivamente em 1857, e onde antes
se encontravam os cafezais instituiu-se, em 1861, as “Florestas da Tijuca e das
Paineiras” (Drummond, 1997; Barreto-Filho, 2004 apud Medeiros, 2006, p. 44).
Segundo Medeiros (2006, p. 44), “é possivel que, pelos registros disponiveis, elas
efetivamente tenham sido as primeiras areas protegidas do pais, um esbogo do que
viriam mais tarde a ser as florestas protetoras instituidas pelo Codigo Florestal de
1934”.

Até a década de 30 seguiu-se um periodo de vazio legislativo em relagao a
area ambiental, tema que s6 voltou a entrar em pauta no pais apds a Revolucgao de
30, quando entdo encontrou um ambiente politico e institucional propicio a estas
discussbes e implementagbes. O ano de 1934 foi entdo marcado pelo
desenvolvimento de uma politica ambiental nacional: com a Constituicdo Federal de
1934 definiu-se como competéncia concorrente da Unido e Estados a protegao de

belezas naturais e monumentos histéricos; também houve a criagéo de varios codigos
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no campo ambiental: o Cédigo de Caga e Pesca, o Cdédigo de Minas, Codigo das
Aguas e o Cédigo Florestal. Com esse Ultimo, o Cddigo Florestal de 1934, definiu-se
0s parques como “monumentos publicos naturais, que perpetuam em sua composicao
floristica primitiva, trechos do pais” (art. 9°), e possibilitou a criagdo do primeiro parque
brasileiro, o Parque Nacional do Itatiaia, em 1937, entre os estados do Rio de Janeiro
e Minas Gerais. Poucos anos depois, a Constituicdo Federal de 1937 ampliou a Nacéo,
aos Estados e aos Municipios a responsabilidade de protecédo e cuidados especiais
de “monumentos histéricos, artisticos e naturais, assim como as paisagens ou 0s
locais particularmente dotados pela natureza” (art. 134).

Os parques idealizados pelo Codigo Florestal de 1934 tiveram forte influéncia
dos parques norte-americanos, que projetaram, com a inauguragdo do primeiro
parque nacional do mundo — o Parque Yellowstone, em 1872 —, um modelo
idealizado na segregacao entre homem e natureza. Essa concepgao, conhecida como
“preservacionista”, € voltada a criagdo de areas naturais destinadas tdo somente a
proporcionar locais de contemplagdo de cenarios “wilderness”, ou seja, “areas
selvagens e desabitadas que nao sofrem agdo humana, onde o homem ¢é visitante e
nao morador” (Diegues, 2008, p. 29).

O preservacionismo teve como oposi¢ao o movimento “conservacionista” dos
recursos, idealizado pelo engenheiro florestal norte-americano Gifford Pinchot nos
primeiros anos do século XX, com base em trés principios: “0 uso dos recursos
naturais pela geragcao presente; a prevencao do desperdicio; e o uso dos recursos
naturais para beneficio da maioria” — fundamentos que viriam a ser precursores “do
gue hoje se chama de ‘desenvolvimento sustentavel”” (Diegues, 2008, p. 31).

A inspiracdo para o Cddigo Florestal brasileiro de 1934, porém, como
mencionado, era preservacionista, de forma que se estabelecia “rigorosamente
proibido o exercicio de qualquer espécie de atividade contra a flora e a fauna dos
parques” (art. 9°, § 1°). Nesse mesmo molde se instituiu o0 Codigo Florestal seguinte,
de 1965, ao designar ao Poder Publico a incumbéncia de criar parques nacionais,
estaduais e municipais (e Reservas Bioldgicas) cujas finalidades seriam “resguardar
atributos excepcionais da natureza, conciliando a protecao integral da flora, da fauna
e das belezas naturais com a utilizacdo para objetivos educacionais, recreativos e
cientificos” (art. 52, a), instituindo “proibida qualquer forma de exploragao dos recursos

naturais nos Parques Nacionais, Estaduais e Municipais” (art. 5°, paragrafo unico).
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Nesse contexto, pode-se vislumbrar um prenuncio de conflitos quando da
criagao de parques brasileiros, no contexto das décadas de 30 a 70, se desconhecia
ou ndo se considerava a existéncia de povos tradicionais nas areas de interesse de
conservacgao, criando-se 0s parques em sobreposicao aos seus territorios. Como
afirma Diegues (2008, p. 116), quando se criaram 0S parques, pensou-se que “a
atracao e o uso sao sempre para as populagdes externas a area e nao se pensava
nas populagdes indigenas, de pescadores, ribeirinhas e de coletores que nela
moravam”.

Sobre essas sobreposicoes, a diretora do Departamento de Parques do
Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF) — criado pelo Decreto-Lei n°
289 em 1967 e para o qual se atribuiu a competéncia de administragédo, dentre outros,
dos parques nacionais — publicou um livro, em 1977, em coautoria, denominado “Os
Parques Nacionais no Brasil’, em que se referia aos moradores locais dos parques
como “posseiros” e “degradadores”. Isso porque, na visdo da gestdo, eram
considerados "problema da mais dificil solugdo, que ha anos vem prejudicando sua
administracado” (Padua e Coimbra Filho, 1979, p. 33 apud Diegues, 2008, p. 118).
Segundo os autores, “ndo existe compatibilidade entre a presenga de comunidades
indigenas e a protegéo da biota” (Padua e Coimbra Filho, 1979, p. 33 apud Diegues,
2008, p. 118).

Ja em 1981 foi promulgada a Lei 6.938/1981, a “Lei da Politica Nacional do
Meio Ambiente” (PNMA), considerada um marco na histéria da legislagdo ambiental
brasileira, pois além de delinear diretrizes para a protecdo ambiental no pais, definiu-
se responsabilidades na gestdo dos recursos naturais, bem como estruturou politicas
ambientais — como com a criag&o do Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA)
— e criou instrumentos como o Estudo de Impacto Ambiental (EIA) e Relatério de
Impacto Ambiental (RIMA), obrigatérios ao licenciamento ambiental. O direito ao “meio
ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de vida”,
reconhecido na PNMA, viria adquirir status constitucional no art. 225 da Constituicao
Federal (CF) de 1988.

Com a pretensa justificativa de modernizar as normas ambientais, que seriam
rigidas a viabilidade e desenvolvimento econdmico do setor agropecuario,
argumentava-se que uma flexibilizagdo dada por nova legislacao permitiria conciliar

esses interesses aos de protegao ambiental, de modo que, em 2012 foi promulgada a
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Lei n°® 12.651/2012, a “Lei Florestal Brasileira”, revogando o Codigo Florestal de 1965.
Essa nova Lei voltou-se, entao, especificamente a protegao das areas de Preservagao
Permanente (APP) e de Reserva Legal, e as demais areas protegidas deram-se
previsdbes na Lei n° 9.985/2000 (a “Lei do Sistema Nacional de Unidades de
Conservagao” - SNUC), e no Decreto 5.758/2006, que instituiu o Plano Estratégico
Nacional de Areas Protegidas (PNAP).

A Lei do SNUC estabelece como um dos seus objetivos “proteger os recursos
naturais necessarios a subsisténcia de populacbes tradicionais, respeitando e
valorizando seu conhecimento e sua cultura e promovendo-as social e
economicamente” (art. 4°, Xlll), além de prever (a depender do enquadramento na
categorizagao da UC): j) o uso indireto (“ndo envolve consumo, coleta, dano ou
destruicdo dos recursos naturais” - art. 2°, 1X), ii) uso direto (“envolve coleta e uso,
comercial ou nao, dos recursos naturais” - art. 2°, X), iii) uso sustentavel (“exploracéao
de maneira a garantir a perenidade dos recursos ambientais renovaveis e dos
processos ecologicos, mantendo a biodiversidade e demais atibutos ecoldgicos, de
forma socialmente justa e ecologiamente viavel” - art. 2°, XI) e iv) o extrativismo
(“exploracéao baseada na coleta e extragao, de modo sustentavel, de recursos naturais
renovaveis” - art. 2°, XIl). Ja o Decreto n° 5.758/2006, que instituiu o PNAP, estabelece
no conceito de areas protegidas as unidades de conservagao (UCs) — de protegao
integral e de uso sustentavel —, os mosaicos, corredores ecoldgicos, terras indigenas
(Tls) e terras ocupadas por remanescentes das comunidades dos quilombos.

Ao PNAP abarcar os territorios indigenas e terras quilombolas como areas
protegidas, admite-se que esses fazem jus a protecdo especial da Unido, em
reconhecimento, respectivamente, ao disposto no art. 231 da CF de 1988 e no art. 68
do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT). Segundo o Decreto
6.040/2007, que institui a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos
Povos e Comunidades Tradicionais (PNPCT), configuram povos e comunidades
tradicionais (PCT):

grupos culturalmente diferenciados e que se reconhecem como tais, que
possuem formas proprias de organizagdo social, que ocupam e usam
territérios e recursos naturais como condigdo para sua reprodugédo cultural,
social, religiosa, ancestral e econémica, utilizando conhecimentos, inovagdes
e praticas gerados e transmitidos pela tradigéo (art. 3°, I).



13

O modo de vida dos povos e comunidades tradicionais — de caracteristicas
comunitaria, de relagao profunda com a natureza e seus ciclos, baseada na pesca, no
extrativismo, em pequenas plantagdes de subsisténcia, sustentavel, artesanal,
passado de geracéo para geracgao, de baixa escala e, consequentemente de baixo
impacto —, possibilita que, ao mesmo tempo em que se utilizam os recursos da
natureza, contribuam com a propria conservacdo e enriquecimento dessa
biodiversidade local. No Brasil, segundo o Ministério do Meio Ambiente e Mudancga do
Clima (MMA), sédo reconhecidos 28 Povos e Comunidades Tradicionais — entre eles
0S caigaras, 0s pantaneiros e os ciganos — e estdo dispostos em todos os biomas
nacionais.

No Decreto 6.040/2007, define-se "territorios tradicionais” como “os espagos
necessarios a reproducao cultural, social e econémica (...) sejam eles utilizados de
forma permanente ou temporaria" (art. 3°, Il). No entanto, apenas os povos originarios
e quilombolas tém esse reconhecimento formalmente assegurado (ainda assim,
passando por complexo e burocratico processo de reconhecimento e homologacao
de seus territorios); os demais povos e comunidades tradicionais ainda lutam pelo
reconhecimento de seus direitos territoriais. Convém mencionar ainda que a
Convencgao n° 169 da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) ratificada pelo
Brasil em 2003 sobre povos indigenas e tribais, reconhece nesses povos a “particular
contribuigao (...) a diversidade cultural, a harmonia social e ecoldégica da humanidade”.
Ndo por acaso Madeira et al. (2015 apud Parecer n. 00175/2021/CPAR/PFE-
ICMBIO/PGF/AGU, 2022, p. 298) apontam para “a existéncia de territérios tradicionais
e areas de agricultores familiares em aproximadamente 68% das UC de protecéo
integral”, ou seja, aproximadamente 70% das areas protegidas “coincidem” com esses
territérios — demonstrando a relevancia e relacido dos povos tradicionais com a
protecdo ambiental.

Hoje, a vigéncia da Convencgéao 169 da OIT impde como obrigatéria, mediante
procedimentos adequados, a consulta livre, prévia e informada sempre que obra, agao,
politica — em suma, medidas legislativas ou administrativas —, possam impactar
diretamente os povos tradicionais, além de servir como um instrumento de
transparéncia dos acontecimentos que possam vir a afeta-los. Para a criacdo de novas
UCs, portanto, exige-se que a populagdo tradicional local possa participar,

contribuindo, com suas manifestacées, para o estabelecimento das diretrizes e
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planejamentos a vigorar no interior das UCs, devendo ser levada em consideragdo em
tudo que as impacta.

O posicionamento preservacionista encontra eco e resquicios ainda nos dias
de hoje: os conflitos de sobreposicédo de parques aos territérios tradicionais persistem
mesmo décadas depois de suas criagdes, gerando inseguranga as geragdes de
familias que ali se encontram, acarretando inclusive na expulséo “involuntaria” destes
povos (pois ao se proibir a pesca e rogado em suas areas impedem a propria
sobrevivéncia no local; impdem fechamento de escolas locais, forcando as
comunidades a buscarem por educagao formal nas cidades etc.) gerando perdas
imensuraveis — cultural, de saberes tradicionais e ao proprio ambiente —, além de
consequéncias socioecondmicas (ao se deslocarem para as cidades, as familias,
cujas atividades n&o se baseavam em acumulagao de capital, sdo impelidas a morar
em lugares em que as condi¢des Ihes serdo menos favoraveis que as de onde vieram),
em nome de uma pretensa “preservacao da natureza”.

Ha que conscientizar, institucional e socialmente, que antes de serem areas
protegidas, estes locais s&o territorios tradicionais — locais ancestrais, inclusive
sagrados — de povos que ali vivem em relagcdo mutualistica: as comunidades
tradicionais para sua propria sobrevivéncia, e aos territérios, nestas condicdes
especificas, enriquecem em diversidade biolégica. Melhor dizendo: antes de serem
areas de interesse ambiental como areas protegidas, muito provavelmente s6 o sao
justamente pela existéncia desses povos e comunidades tradicionais nestes locais,
que os mantiveram incélumes as intervencdes, degradacdes e interesses alheios. E
comprovado, por “estudos recentes (...) que a biodiversidade existente hoje no mundo
€ em grande parte gerada e garantida pelas chamadas populagbes tradicionais”
(Diegues, 2008, p. 24). Em 2024, a Convengao sobre Diversidade Biolégica (COP16)
reconheceu pela primeira vez o papel das comunidades quilombolas na preservacao

e uso sustentavel da natureza.

3 SISTEMA NACIONAL DE UNIDADES DE CONSERVACAO DA NATUREZA
(SNUC)

Conforme mencionado, a Lei n°® 9.985/2000, que versa sobre unidades de

conservagao, foi um reflexo do amadurecimento da legislagdo ambiental brasileira,
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buscando alinhar-se a compromissos internacionais e garantir a protecdo da
biodiversidade. Essa Lei instituiu no pais o Sistema Nacional de Unidades de
Conservagdo da Natureza (SNUC), composto pelo “conjunto das unidades de
conservagao” nas trés esferas (federais, estaduais e municipais), além de estabelecer
“critérios e normas para a criagéo, implantagéo e gestao das unidades de conservagao”
(art. 1°). O termo “unidade de conservagao” (UC) também encontra definicdo nessa
legislacéo, e refere-se ao “espaco territorial e seus recursos ambientais, incluindo as
aguas jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituido
pelo Poder Publico”, aos quais objetivos de conservacao e limites definidos se aplicam
garantias adequadas de protegao “sob regime especial de administragdo” (art. 2°, I).

A “Lei do SNUC”, como é conhecida, dividiu as UCs em duas categorias: a
das “unidades de protecao integral” e a das “unidades de uso sustentavel”’, assim
classificadas de acordo com o objetivo basico de cada uma: enquanto a primeira
pretende “preservar a natureza, sendo admitido apenas o uso indireto dos seus
recursos naturais” (art. 7°, § 1°, grifo nosso), a de uso sustentavel visa “compatibilizar
a conservagao da natureza com o uso sustentavel de parcela dos seus recursos
naturais” (art. 7°, § 2°, grifo nosso). Fazem parte das unidades de uso sustentavel as
Areas de Protegdo Ambiental (APA), as Areas de Relevante Interesso Ecoldgico
(ARIE), as Florestas Nacionais (FLONA), as Reservas Extrativistas (RESEX), as
Reservas de Fauna, as Reservas de Desenvolvimento Sustentavel (RDS) e as
Reservas Particulares do Patrimonio Nacional (RPPN).

Os parques, por sua vez, constituem unidades de protecao integral, junto a
Estacao Ecolégica (ESEC), a Reserva Biologica (REBIO), ao Monumento Natural e
ao Refugio de Vida Silvestre (RVS), cada uma com suas especificidades. No caso dos
parques, esses tém como foco “a preservacédo de ecossistemas naturais de grande
relevancia ecoldgica e beleza cénica, possibilitando a realizagdo de pesquisas
cientificas” bem como o “desenvolvimento de atividades de educacao e interpretacao
ambiental, de recreagdo em contato com a natureza e de turismo ecoldgico” (art. 11).
O parque pode ser nacional (PARNA), estadual ou municipal, a depender do ente que
o cria.

Como visto, as areas de uso sustentavel sdo as que permitem a exploragao
dos recursos mediante determinadas condi¢des estabelecidas em lei, de modo que

admitem ocupag¢ao humana por povos e comunidades tradicionais — nesse caso, a
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relagdo sera regida por contrato ou prevista em Plano de Manejo. O Plano de Manejo
€ o documento técnico que todas as UCs — tanto as de protecéao integral quanto as
de uso sustentavel — devem dispor. E produzido com base nos objetivos gerais de
uma unidade de conservacgao, sendo o instrumento pelo qual “se estabelece o seu
zoneamento e as normas que devem presidir o uso da area e o manejo dos recursos
naturais, inclusive a implantacdo das estruturas fisicas necessarias a gestdo da
unidade” (art. 2°, XVII). Por isso € de suma importancia a participagdo local na
construcao conjunta do Plano de Manejo, e que as gestdes institucionais incentivem
e propiciem essa participacdo, em observancia a Convencao 169 da OIT.

As unidades de conservagédo de protecdo integral, por sua vez, permitem
somente o uso indireto dos recursos naturais, o que resulta, em teoria, incompativel
com a permanéncia de povos e comunidades tradicionais, pois seus modos de vida
baseiam-se em intima relagdo com a natureza — o que inclui plantar, pescar, cortar
madeira; atividades nao admitidas dentro dessas UCs. Nesse sentido, a classificacédo
da area protegida como pertencente a categoria de protegao integral é determinante
para os moradores locais, vez que — reitera-se, ainda que ali ja se encontrassem
estabelecidos quando da criagdo das UCs — efetua-se a sobreposigao aos territorios
ocupados pelos povos tradicionais a despeito de suas presencas, culminando em um
conflito de interesses. De acordo com a Lei do SNUC, a presenga humana residindo
no local impactaria diretamente no meio em questéo, prejudicando a “preservacao da
natureza”. Trata-se, na verdade, de um “mito moderno da natureza intocavel” (Diegues,
2008), baseado na crenga de que o homem néo consegue habita-la em harmonia,
sendo necessaria a criagao de bolsdes de areas protegidas da ameaca que € o proprio
ser humano; uma falacia, pois sabe-se que “em muitas dessas areas a conservagao
dos recursos naturais s6 foi possivel por conta da relacdo que tais comunidades
estabeleceram com o meio natural” (Valle, 2016, p. 14).

Também segundo a Lei do SNUC, caso se trate de “unidades de conservagéao
nas quais sua permanéncia nao seja permitida” (leia-se: unidades de conservagao de
protecao integral), devera ocorrer o reassentamento das familias integrantes dos
povos e comunidades tradicionais, sendo que, “até que seja possivel efetuar o
reassentamento” (art. 42, § 2°), suas permanéncias serao reguladas por um Termo de
Compromisso (TC). Esse entendimento contraria um dos proprios objetivos da Lei do

SNUC, que preconiza “proteger os recursos naturais necessarios a subsisténcia de
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populagdes tradicionais, respeitando e valorizando seu conhecimento e sua cultura e
promovendo-as social e economicamente” (art. 4°, XlII). Nao ha previséo de distingao
entre os objetivos do SNUC a depender da categoria de UC, de modo que deveria
alcancgar a todas igualmente.

Ainda que se estipule que o Termo de Compromisso pressupde uma
negociagao entre a gestdo da UC e as comunidades envolvidas, ouvido o Conselho
da UC — para definicdo de regras, restricdo de atividades etc. —, pela diferenca
existente entre o poder institucional e das liderangas dos povos e comunidades
tradicionais e da propria capacidade de mobilizagdo destas, o “Termo de
Compromisso” se assimila mais a um “Contrato de Adesédo” que a um acordo
propriamente dito. Ademais, se constata a morosidade com que s&o realizados esses
acordos de convivéncia: até o ano de 2021, segundo o Parecer n.
00175/2021/CPAR/PFE-ICMBIO/PGF/AGU, havia 20 Termos de Compromisso
vigentes, ndo obstante a Lei do SNUC dispor que “o termo de compromisso sera
assinado no prazo maximo de um ano apos a criagdo da unidade de conservacao e,
no caso de unidade ja criada, no prazo maximo de dois anos” (art. 39, § 3°).

Por ora faltam estudos que comprovem a eficacia dos Termos de
Compromisso nas solugbes de conflitos territoriais, porém parece pertinente
mencionar a recomendacgao emitida pela IUCN, em Conferéncia sobre Conservagao
e Desenvolvimento, em 1986, de que “os povos tradicionais ndo devem ter seu modo
de vida alterado se decidirem permanecer na area do parque, ou que nao sejam
reassentados fora dela sem seu consentimento” (UICN, 1986b apud Diegues, 2008,
p. 105). De igual modo, “com base na Convencdo 169 da OIT, relativiza-se a
presuncado de que os povos e comunidades tradicionais devam ser prioritariamente
reassentados ou trasladados” — como dispée o SNUC —, pois “essa norma
(Convencgao 169/0IT), de status supralegal, prevaleceria sobre a lei ordinaria do
SNUC” (MPF, 2014, p. 14). Desse mesmo entendimento partilha Leuzinger (2007
apud Parecer, 2021, p. 316) ao defender que “(...) o art. 42 da Lei do SNUC deve ser
interpretado em harmonia com o texto constitucional”. No mesmo Parecer (2021, p.
316), “a 62 Camara de Coordenacao e Revisao do MPF manifestou entendimento (...)
no sentido de que o art. 42 da Lei n° 9.985/2000 € inconstitucional na parte em que
possibilita a remogado de comunidades tradicionais”. Também declara que “ndo ha

sentido em se pensar em indenizagdes das populacdes tradicionais pelo simples fato
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de que néo terdo que ser retiradas dos limites da UC e sim compatibilizadas” (p. 337).
Posto isso, Termo de Compromisso nenhum deveria conceber disposi¢cdes contrarias
as recomendacdes mencionadas.

Em 2006 foi publicado o Decreto 5.758/2006, visando o desenvolvimento de
estratégias para a melhoria da gestdo e “para estabelecer sistema abrangente de
areas protegidas, ecologicamente representativo e efetivamente manejado”
(preédmbulo). Tal documento apresenta como diretriz “assegurar os direitos territoriais
das comunidades quilombolas e dos povos indigenas como instrumento para
conservacgao de biodiversidade” (item 1.2, IX), e dispde entre os objetivos “solucionar
os conflitos decorrentes da sobreposicdo das unidades de conservagao com terras
indigenas e terras quilombolas” (item 3.2, |, e), “reconhecer e respeitar os direitos dos
povos indigenas, comunidades quilombolas e locais no ambito do SNUC” (item 4.1, I,
a), e propde algumas estratégias, como “aprimorar mecanismos e politicas, e
promover ajustes na legislagdo, se necessarios, para garantir o respeito e
reconhecimento dos direitos (...) nos processos de estabelecimento e gestdo das
unidades de conservagao” assim como “promover e divulgar experiéncias exitosas de
diferentes formas de governanga das unidades de conservacgao (...) particularmente
aquelas que incluem o envolvimento de povos indigenas, comunidades quilombolas e
locais” (item 4.2, 1l, c).

O Decreto 6.040/2007, que “institui a Politica Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais” (PNPCT), igualmente consta
como sendo um dos seus objetivos “solucionar e/ou minimizar os conflitos gerados
pela implantagcdo de Unidades de Conservagado de Protecdo Integral em territérios
tradicionais e estimular a criagdo de Unidades de Conservacao de Uso Sustentavel”
(art. 39, 1).

Considerando-se as legislagdes pertinentes, prima facie, nao haveria razdes
para haver conflitos: o poder publico, em teoria, reconhece o valor cultural, ambiental
e do proprio pais com a presencga dos povos tradicionais e apresenta-se disposto a
mitigar conflitos; ocorre, porém, que para tanto, ha dependéncia da (boa) vontade dos
gestores das UCs e o desejo (ou ndo) de um dialogo entre elas e os povos locais,
sujeitando as comunidades tradicionais a uma relagao desigual, e a partir dai, surgem
as divergéncias. Onde antes predominava a relagao social comunitaria — o local, o

préximo, o compartilhado, o respeito as decisdes dos mais velhos, ao conhecimento
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passado de geragdo para geragdo —, impdem-se Orgaos burocraticos e relagdes
institucionais, com imposigao de regras cujos processos de elaboragao nao fizeram
parte. Mas também podem surgir relagées que, bem direcionadas e em unido de

esforcos que tém o mesmo propdsito, resultam enriquecedoras.

4 GESTAO DAS UNIDADES DE CONSERVAGCAO

A gestdo do SNUC refere-se a administragao e a condugao das unidades de
conservagao conforme estabelecido pela Lei do SNUC, e envolve a definicdo de
politicas, diretrizes e estratégias. Para tais propdsitos, pode-se recorrer a alguns
instrumentos, como o Plano de Manejo, a gestao participativa, agcdes de protecéo e
estabelecimento de parcerias. Também incorre em diversos desafios, como
dificuldade de recursos (humanos e financeiros), conflitos territoriais, falta de dialogo
entre as UCs para troca de experiéncias — o que, portanto, exige continuo de
aprimoramento e inovagao das politicas publicas. Nos casos de sobreposi¢cdao da UC
aos territérios dos povos tradicionais, também devem ser providenciadas medidas de
compatibilidade entre suas atividades. Trata-se de tarefa complexa e sensivel, e exige
planejamento e monitoramento pela gestdo, e engajamento e fiscalizagdo pela
sociedade (comunidade cientifica, entidades de defesa dos direitos ambientais e dos
povos e comunidades tradicionais, os proprios povos tradicionais e populagdo do
entorno da UC que pode ser afetada).

A esse respeito, cabe mencionar o papel do Conselho Gestor, pelo qual se
possibilita o acesso da sociedade na participagdo da gestdo da UC. Composto por
representantes de 6rgaos publicos e da sociedade civil, tem como fungéo identificar
os conflitos e potencialidades e propor solugcdes articuladas, além de contribuir para
sua transparéncia. O comprometimento da gestdo com o aprimoramento do

envolvimento das comunidades tradicionais tem resultados proporcionalmente diretos.

A medida que essas comunidades sejam efetivamente envolvidas nos
processos formais de conservagao da natureza, compartilhando esforgos
com o governo para a protecdo, manejo sustentavel e gestdo, tanto maior
sera a chance de criar condi¢des reais para atingir alto nivel de conservacéo
ambiental (MPF, 2014, p. 77).
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A Lei do SNUC também prevé — muito brevemente — uma “gestéo
compartilhada com OSCIP”, regulada por Termo de Parceria. No entanto, o Manual
de Atuacdo do Ministério Publico Federal atenta que “a exclusdo dos grupos
designados pela categoria fradicional, em relagdo aos mecanismos de gestao, gera
impasses permanentes para a Unidade de Conservagao” (2014, p. 78). O ideal seria,
entdo, que os proprios povos e comunidades tradicionais atuassem conjuntamente na
gestdo, e ndo representantes. O Decreto do PNAP apresenta, entre objetivos e

estratégias, medidas que devem reger a gestdo do SNUC, sendo alguns deles:

(objetivo geral:) promover a governanga diversificada, participativa,
democratica e transparente do SNUC (item 4.2);

(objetivos especificos:) fortalecer sistemas inovadores de governanca e
aqueles previstos no SNUC (item 4.2, 1, a);

fomentar o envolvimento dos diversos setores do governo e da sociedade civil
na gestdo do SNUC; e (item 4.2, |, b);

estabelecer mecanismos que assegurem a participagdo das comunidades
locais, quilombolas e povos indigenas, bem como de outras partes
interessadas, no estabelecimento e na gestao de unidades de conservagao e
de outras areas protegidas existentes (4.2, |, c);

(estratégias:) definir e implementar mecanismos para garantir que as
comunidades locais, quilombolas e povos indigenas tenham prioridade na
implementacéo e gestdo de atividades econdmicas no interior das unidades
de conservacao e suas zonas de amortecimento (item 4.1, Il, h);

reconhecer e incorporar formas inovadoras de governanga na gestdo do
SNUC (item 4.2, II, a);

promover e divulgar experiéncias exitosas de diferentes formas de
governanga das unidades de conservagdo e outras areas protegidas,
particularmente aquelas que incluem o envolvimento de povos indigenas,
comunidades quilombolas e locais (item 4.2, Il, c);

qualificar comunidades locais e quilombolas, povos indigenas e outras partes
interessadas para a efetiva participagdo nos processos de criagao,
implantacao e gestao de unidades de conservagao (item 4.2, 1l, e);
Monitorar os efeitos oriundos do estabelecimento e implementagdo das
unidades de conservagdo na qualidade de vida dos povos indigenas,
comunidades quilombolas e locais, propondo medidas para mitigar ou
potencializar esses efeitos (item 6.2, 1l, d).

Nesse sentido, gestores ndo devem ver os povos tradicionais como “os
outros”; parece que esse € um dos longos caminhos a se percorrer no
desenvolvimento da gestdo das UCs. Na verdade, os “de fora” (n6s) sao (somos) os
que por vezes invadem essas areas (por ar, fogo, doengas, mineragao, especulagao
imobiliaria, pecuaria, monocultura). O proprio Plano de Manejo pode ser reflexo de
uma perspectiva do “eu” e do “outro”, do “de cima para baixo” entre os diferentes
saberes: do conhecimento cientifico, académico versus o saber tradicional, técnico. A

nao consideragao deste ultimo (saber tradicional) no Plano de Manejo, é desperdicar
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o vasto conhecimento ancestral, empirico, que permitiu, comprovadamente, a
conservacgao do local, e que tanto enriquece cultural, social e biologicamente o pais,
demonstrando que é viavel — e muito mais sustentavel — outro modo de gestéo (e
de vida).

Embora esteja prevista exaustivamente a necessidade de interlocug¢éo entre
os gestores das UCs e os povos tradicionais, a necessidade de formas inovadoras de
gestado do SNUC e a preferéncia destes na implementacao e gestao das UCs, houve
iniciativas — estadual e federal — de concessao da prestagao de servicos publicos
dentro das UCs: i) a Lei 16.260/2016, do Estado de Sao Paulo, que “autoriza a
Fazenda do Estado a conceder a exploracao de servigos ou o uso, total ou parcial, de
areas em proéprios estaduais que especifica” (ementa), e ii) os Decretos 10.147/2019,
10.447/2020, 10.673/2021 e 10.958/2022, todos versando “sobre a qualificacdo de
unidades de conservacado no ambito do Programa de Parcerias de Investimentos da
Presidéncia da Republica e sobre a sua inclusdo no Programa Nacional de
Desestatizacao” (ementa).

A Lei 16.260/2016 autorizava o Poder Executivo estadual a conceder a
iniciativa privada a exploragao de areas estaduais para atividades de ecoturismo e de
extracdo comercial de madeira e subprodutos florestais pelo prazo de 30 anos em 25
unidades de conservacdo do Estado de Sdo Paulo — sendo que 7 delas se
sobrepdesm diretamente a 12 territérios tradicionais, entre territérios indigenas,
comunidades quilombolas, caboclas e caigaras —, motivo pelo qual foi proposta Agéo
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 7008/SP, de 30/09/2021, no Supremo Tribunal
Federal (STF). De relatoria do ministro Luis Roberto Barroso, o Plenario, por decisao
unanime, votou pela procedéncia parcial do pedido, conferindo a Lei 16.260/2016
“interpretacdo conforme a Constituicdo para excluir de sua incidéncia as terras
tradicionalmente ocupadas por comunidades indigenas, remanescentes quilombolas
e demais comunidades tradicionais” (atualizagao inserida ao final da Lei 16.260/2016).

Com relacao aos Decretos 10.147/2019, 10.447/2020, 10.673/2021 e
10.958/2022, esses inseriam, no total, 19 UCs no ambito do Programa de Parcerias
de Investimentos (PPIl) da Presidéncia da Republica e as incluiam no Programa
Nacional de Desestatizagdo (PND) para fins de concessao da prestagao dos servigos

publicos de apoio a visitagdo. Todos foram revogados pelo Decreto 11.912/2024, que
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excluiu todas as 19 UCs do Programa Nacional de Desestatizagcdo e manteve 11
qualificadas para o Programa de Parcerias de Investimentos.

Esses episddios legislativos mostram o quéo fragil € a seguranca juridica aos
povos e comunidades tradicionais, que vivem em constante luta para terem
reconhecidos os seus direitos. A propria Lei 12.651/2012, que revogou o Cadigo
Florestal de 1965, flexibilizou diversos dispositivos de protecdo ambiental — como
reducdo da Area de Reserva Legal, a possibilidade de compensacdo dessas areas
por meio de compra de Cotas de Reserva Ambiental (CRA) e alteracéo das regras
para as Areas de Preservacdo Permanente de margens de rios e topos de morros etc.
—, demonstrando a (grande) forga politica e legislativa que o setor agropecuario tem
no pais. Por isso se fazem relevantes o acompanhamento dos processos legislativos
para que haja mobilizacdo social em caso de tentativas de retrocessos
socioambientais, e o papel fundamental do Supremo Tribunal Federal na atencao aos

valores constitucionais e na tomada decisdes contramajoritarias.

5 PARCERIA PUBLICO-COMUNITARIA: PARQUE ESTADUAL DA ILHA DO
CARDOSO (PEIC)

O Parque Estadual da llha do Cardoso (PEIC), criado pelo Decreto
40.319/1962 e administrado atualmente pela Fundagao Florestal (FF), € uma unidade
de conservagao insular no municipio de Cananéia, litoral sul de Sdo Paulo, sendo um
dos poucos remanescentes de Mata Atlantica no Estado. O PEIC € um dos casos em
que a criagdo da unidade de conservagao se deu em sobreposi¢cdo ao territério de
povos tradicionais, sendo oito comunidades cai¢caras — Foles, Enseada da Baleia,
Nova Enseada, Itacuruga/Pereirinha, Cambriu, Nova Vila Rapida, Maruja e Pontal do
Leste — e uma comunidade indigena, Aldeia Pakurity, da etnia guarani M’'Bya.

Os caicaras sdo um povo tradicional encontrado do litoral norte de Santa
Catarina, se estendendo pelo litoral do Parana e de Sao Paulo, até o sul do Rio de
Janeiro. Vivem em pequenas comunidades e tiveram grande influéncia cultural dos
indigenas, vivendo da pesca artesanal, artesanato, rogado e, nas ultimas duas
décadas, do turismo de base comunitaria. Seu modo de vida — como soéi ocorrer em
comunidades tradicionais — é baseado em um forte senso de comunidade, como

decisdes tomadas coletivamente, grupos para producdo de artesanatos e rodas de
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prosa. Para os caigaras a principal expressao artistica tipica é o fandango, que surgiu
como um evento com danga e musica (“baildes”) realizado apdés os mutirbes
comunitarios de plantacgdes, colheitas, construcdes de benfeitorias e puxadas de rede,
em forma de agradecimento, entretenimento e celebragao.

Sua condicao insular favoreceu o relativo afastamento de pessoas alheias as
comunidades; as belezas naturais, no entanto, atrairam, na década de 50, a atencao
de imobiliarias interessadas em implementar loteamentos, gerando especulagao
imobiliaria que as comunidades locais nao tinham condigdes de impedir. Apds
articulagdo de ambientalistas que buscavam proteger a llha, o governador do Estado
criou entdo “a primeira area insular especialmente protegida do Estado de Sao Paulo”
(Silva, 2014 apud Hayama, 2022, p. 1), creditando a llha “atender a finalidades
culturais de preservacao dos recursos nativos e exibir atributos favoraveis ao turismo,
a recreacao e a recuperacao fisica” e pela regiao ter sido “ocupada pelo primitivo
homem americano, possivelmente ha dez ou quinze mil anos e remanescem dessa
ocupacao, jazidas preé historicas que precisam ser defendidas” (predmbulo do Decreto
40.319/1962).

O parque, entdo, dotado de forga institucional e legal, conseguiu coibir as
construcdes e evitar a descaracterizacdo das comunidades locais, ainda que nao
fosse essa sua real intengdo, posto que consta do mesmo Decreto de criagdo do
parque autorizagdo para o “Departamento Juridico do Estado (...) localizar as terras
de dominio particular existentes na llha do Cardoso, a fim de se expedir, em relagao
a cada propriedade, ato declaratorio de utilidade publica, para sua oportuna
desapropriagao” (art. 3°). Se por um lado, ndo obstante, o parque impeliu,
involuntariamente, para que sé as comunidades tradicionais permanecessem, por
outro, por ter sido concebido sem participacdo comunitaria e por sequer serem
considerados ou desejados no local, a criagdo do PEIC acabou por expulsar
consideravel parte das comunidades, principalmente por proibir as atividades de
pesca e rocado — que lhes sao vitais — e impor o fechamento da escola local.

Na area onde antes da criagao do PEIC (1962) viviam aproximadamente 500
familias tradicionais, em 2022 persistiam em torno de 100 familias cai¢aras (Yamaoka,
2022, p. 2). Os que resistiram conquistaram, na década de 90, a participagcado na
elaboragéo do Plano de Manejo, sendo o PEIC, “diferentemente do que ocorreu nas

outras UCs do Estado que passavam pelo mesmo processo de elaboragéo (...), 0
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unico que possibilitou essa abertura para a inclusdo das comunidades no processo de
planejamento e ordenacao” (Valle, 2016, p. 61). Segundo o Secretario do Meio
Ambiente do Estado de Sao Paulo, em apresentagdo do Plano de Manejo do PEIC
em 1998,

O principal diferencial destes trabalhos ora apresentados, é a participagao
(...); este procedimento teve como objetivo democratizar as discussdes e
decisbes, buscando maior apoio social, politico e econémico a conservagao
ambiental, viabilizando, assim, o seu desenvolvimento sustentavel.

(...)

O plano de gestdo ambiental fase 1 do Parque Estadual da llha do Cardoso
constitui-se num avango no planejamento e gestdo dos recursos naturais, a
medida que procura, pela primeira vez, de forma mais efetiva, compatibilizar
0s anseios das comunidades cai¢aras que habitam o interior e o0 entorno da
unidade, com os interesses mais restritos da conservagédo, buscando um
caminho dentro do desenvolvimento sustentavel. Regulamentagdes sobre o
uso e a ocupagdo do solo praticados por tais comunidades foram
exaustivamente discutidas entre técnicos da SMA e os diversos atores sociais
(...)- Representa também um avan¢o no gerenciamento de unidades de
conservagao pois busca alternativas de renda para a unidade e comunidade,
fincada nos atributos ambientais e sociais da regido, seja desenvolvendo
novas maneiras de encarar o ecoturismo — que tem um grande potencial no
PEIC —, seja buscando com instituicdes de pesquisas outras técnicas de
manejar os recursos naturais da regido (SMA/SP, Plano de Manejo PEIC:
Fase1, 1998, “Apresentagao” - ndo numerado).

A decisdo tomada pela administracdo do PEIC de atuar a partir de uma
postura conciliatéria reconhece em si mesma a fungdo primordial para o

estabelecimento dessa relagao.

Grande parte das pessoas que residem no PEIC desconhecem (sic) o
principal motivo da existéncia do mesmo, colocando o Instituto Florestal
(responsavel pela administracdo do Parque até 2007) e todas as outras
entidades governamentais € as ndo governamentais como sendo 6rgéos
meramente repressivos € sem nenhuma agao comunitaria.

Faz-se necessario, para reverter este quadro, uma atuagado mas enérgica do
PEIC através da educagdo conservacionista com o objetivo de obter junto aos
moradores locais e turistas uma parceria na conservagao do ecossistema
(SMA/SP, Plano de Manejo PEIC: Fase 1, 1998, p. 99).

Concomitantemente a elaboracéo do Plano de Manejo, foi criado o Comité de
Apoio a Gestao da Ilha de Cardoso — a primeira versao do que viria a ser o Conselho
Gestor do Parque, antes mesmo da sua obrigatoriedade pelo SNUC —, para promover

o “envolvimento da sociedade local’:

Nesse Comité, sdo discutidas todas as questdbes que envolvem o
gerenciamento da Unidade, dentre elas a elaboracao do Plano de Manejo em
questdo. Essa premissa, € uma tentativa de incorporar ao Plano as
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aspiragbes dos atores sociais envolvidos com a UC, ndo havendo regra fixa
para esse cumprimento, mas sim uma flexibilizagdo das posturas e busca por
um consenso que contemple as necessidades dos atores sociais envolvidos
com o manejo da UC, a conservagao de seus ecossistemas e o cumprimento
da legislagdo ambiental vigente (SMA/SP, Plano de Manejo PEIC: Fase 2,
2002, pp. 21-22).

Nota-se que o desempenho do gestor do PEIC foi fundamental para inserir as
comunidades tradicionais junto a gestdo do parque. Dois aspectos peculiares parecem
ter sido determinantes para o sucesso da parceria: o interesse da gestao na incluséo
da populacao tradicional, somado as liderangas comunitarias e intercomunitarias
especialmente ativas. Outra abordagem singular do PEIC para a promocgao do

entrosamento com a comunidade diz respeito as reunides:

Durante sua gestado, as reunides do Comité eram itinerantes e aconteciam
nas proprias comunidades tradicionais, o que facilitava a participacdo dos
moradores, e fazia com que os proprios moradores se responsabilizassem
pela logistica de realizagdo dos encontros. Se por um lado, todas as
comunidades tinham a chance de serem ouvidas, por outro lado, os demais
membros do Comité tinham envolvimento direto com as diferentes realidades
das comunidades do parque (Valle, 2016, p. 25).

Essas estratégias corroboram com o disposto no Plano de Manejo do PEIC,
no qual, ao apresentar comparacao entre os estilos de elaboragdo desse documento,
se expressou “a necessidade de elaboracdo do Plano de uma maneira participativa”

(2002, p. 22), entendendo-se por “participativo”:

TEMA Estilo Modelo Pronto Estilo Participativo

Ponto de partida Diversidade da natureza e seu valor Diversidade da natureza e dos
comercial processos sociais envolvidos

Nivel cecisorio Centralizado Descentralizado

Abordagem Reducionista Sistémica

Método Padronizado Diverso, adaptado as condigdes

Base tecnoldgica Pacote pronto Opgoes variadas a escolher

Relagéo com as pessoas Controlar, induzir, motivar Possibilitar, suportar, capacitar

Fonte: IUCN (1994 apud SMA/SP, Plano de Manejo PEIC: Fase 2, 2002, p. 22).

No entanto, apesar do histérico de bom didlogo com a gestdo, com o
fechamento do espago denominado Nucleo Perequé em 2008 — considerado um

ponto estratégico da llha, pois possui estrutura de recepgao e hospedagem de turistas
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—, a Associacao de Moradores das Comunidades do ltacuruca e Pereirinha (AMOIP)
reivindicava desde 2011 a intencdo de gerir o local junto a Fundagao Florestal,
recebendo sucessivas negativas.

Outras ocorréncias na llha, ndo necessariamente em decorréncia da
instalagdo do parque, demandaram que as comunidades locais se mobilizassem em
busca de seus direitos: no inicio de 2015 a ocorréncia de processo erosivo (que ja
havia sido identificado e estava em monitoramento pela comunidade) foi acelerado
em consequéncia de embarcacao nido autorizada que efetuou diversas manobras e
atracou no local, ocasionando o desmoronamento de pequeno trecho da llha e
levando junto, em questdo de minutos, a casa de um morador. Outro exemplo de
inconveniéncia aos moradores veio com a instalagao, pela gestdo do parque, de usina
hidrelétrica na llha, que funcionou por apenas alguns minutos e mostrou-se inutilizavel
— toda sua estrutura permanece no local até hoje, deteriorando-se pelo ndo uso,
exposicao as intempéries e pelo passar do tempo, além de alterar a paisagem local.

Fez-se necessario, entdo, engajamento da comunidade na busca por
assessoramento juridico: auxiliaram nos casos a Defensoria Publica do Estado de Séo
Paulo e Ministério Publico Federal, para, em dezembro de 2016, lograrem direito de
reassentamento — o primeiro, e talvez unico, caso de realocagéo dentro da prépria
UC dessa categoria, com a autorizagcao do Estado de Sao Paulo (ndo sem resisténcia:
Parecer da assessoria juridica da Secretaria do Meio Ambiente, por exemplo, negou
permanéncia na llha, alegando estarem em unidade de conservagao de protecéo
integral) —, e de indenizagdo, por Agao Civil Publica transitada em julgado em 2022
(Valle, 2016).

Quando sobreveio a Lei estadual 16.260/2016 autorizando a concesséo a
exploracao de servicos em 25 UCs do Estado a iniciativa privada e se constatando o
PEIC no rol, havia o temor das familias perderem parte de suas fontes de renda
geradas pelo turismo. Nesse contexto, a comunidade Enseada da Baleia decide
elaborar seu préprio Protocolo de Consulta livre, prévia e informada — instrumento
garantido na Convencgao 169/OIT.

Novamente com a assisténcia da Defensoria Publica Estadual (DPE),
construiram um documento pioneiro: o primeiro Protocolo Autbnomo de comunidade
tradicional do estado de Sao Paulo, evidenciando o desejo e direito de serem ouvidos

e encorajando outras comunidades tradicionais a conjugar o Protocolo de Consulta
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em seus recursos de defesa de territério e resisténcia cultural. O Protocolo
Comunitario da Enseada da Baleia foi publicado em 2020, e serviu de referéncia as
outras comunidades do PEIC, submetendo seus protocolos a homologag&o no mesmo
ano. O Protocolo da Enseada da Baleia apresentou algumas condigdes interessantes,

tais como:

- A informacgéo, participagéo e consulta devem ser prévias e acontecer antes
que se tome qualquer decisdo, respeitando sempre nosso tempo e ritmo de
deliberagdo e formulagéo de resposta (p. 21);

- O poder publico e interessados/as ndo podem consultar as familias
separadamente, nem oferecer, em nenhuma hipétese, qualquer tipo de
beneficio individual a moradores/as como forma de convencimento e
cooptacao (p. 24);

- Processo de decisdo comunitaria (p. 29).

O protocolo representa, entdo, mais uma ferramenta para se evitar conflitos.
Um “desdobramento” do Protocolo Comunitario da Enseada da Baleia, o Plano de
Consulta Nucleo Perequé, por exemplo, foi construido pela comunidade do
Pereirinha/ltacuru¢ca em um movimento de pedidos de esclarecimentos e de consulta
a proposta de abertura de licitagdo para permissao de uso do espago do Nucleo
Perequé — licitagcdo essa motivada pela Lei 16.260/2016 — apresentada pela FF em
2021.

O Plano de Consulta, cumulado com as reiteradas requisi¢cdes de uso do
Nucleo Perequé pela AMOIP, resultou, por fim, em proposta pela FF de parceria para
a gestao do espago. Em 2023, apds reunides e com o acompanhamento da DPE e do
MPF, o acordo foi formalizado entre a Fundacdo Florestal e a Associacdo dos
Moradores de ltacuruga-Pereirinha pelo Termo de Convénio FF/DE n° 7-11-001/2023,
em “reconhecimento as comunidades que habitam a llha do Cardoso desde antes da
criacdo da Unidade de Conservacgao” e do fato que “elas (as comunidades tradicionais
caicaras) vém, ha décadas, manifestando formalmente o interesse na realizacéo de
parcerias para a gestdo das estruturas” (FF, 2022, p. 1). Com validade de 5 anos
(prorrogavel pelo mesmo periodo), a AMOIP cabem os servigos de alimentagao e
hospedagem, comercializacdo de artesanatos locais e realizagdao de atividades
culturais e de divulgacdo de saberes das comunidades tradicionais da regido, ao
passo que o PEIC tem entre suas competéncias a oferta de cursos de capacitacéo e
oficinas, a disponibilizagdo de plataforma para venda e divulgacdo das atividades do
PEIC.
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Desde entdao as comunidades do PEIC tém o direito exclusivo para operar
servigos de recepgao ao turista e de utilizagao das estruturas do Nucleo Perequé. Mais
uma conquista dos movimentos de vanguarda do PEIC, concretizando a primeira
parceria publico-comunitaria em unidade de conservagao de protegao integral do pais.
No Relatério Anual 2023 do Convénio — o primeiro a ser elaborado — a AMOIP faz

questao de destacar:

(...) o histérico da gestdo em promover o dialogo e articulagéo no territério em
consolidar outros instrumentos, objetivando o ordenamento das atividades de
Uso Publico, como o Termo de Autorizacdo de Uso com a Associagao de
Monitores Ambientais do Municipio de Cananéia (AMOAMCA) e o processo
de credenciamento de embarcagbes para atividades turisticas no Nucleo
Perequé (2024, p. 12).

Trata-se, por fim, conforme dispde o Termo de Convénio, de oportunizar
“‘desenvolvimento socioecondmico e incrementar a qualidade de vida das familias
tradicionais residentes” do PEIC, além de reconhecer “a notdéria aptiddo das
comunidades caigaras da llha do Cardoso (...) ocupando o territério e exercendo o
Turismo de Base Comunitaria de forma socioeconomicamente sustentavel” (FF, 2022,
p. 2). De acordo com o documento, “as comunidades tradicionais mantém relagdes de
sustentabilidade com o ambiente. Os saberes locais, materializados nas praticas de
manejo e modos de vida (...) agregam valores, além de possibilitarem a manutengao
das tradigdes” (FF, 2022, p. 2).

6 CONCLUSAO

Pelo presente estudo percebe-se que comunidades tradicionais e areas
protegidas estao intimamente relacionadas. Observa-se que o espago geografico que
as comunidades tém capacidade de conservar com sua presenca estende-se para
além de suas habitagdes, apresentando aparentes espacos vazios (quando
observadas, por exemplo, nos mapas as regides em que se encontram as
comunidades, rodeadas por areas conservadas), mas que sdo manejadas pelo
conjunto das comunidades tradicionais ali estabelecidas, atuando como verdadeiros
“nucleos de manejo e conservagao”. No limite destes territérios tradicionais, porém,
muitas vezes apresentam-se drasticas (e dolorosas) diferengas no aspecto ambiental,

em uma abrupta delimitacao de espacgos. Considerando i) que os impactos ambientais
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nao seguem demarcagdes territoriais e ii) o relevante papel da biodiversidade dos
diferentes ecossistemas e dos povos tradicionais, cabe a indagagao se o Brasil quer
ser um pais de “ilhas de conservacao” ou ser um “pais de conservagao”.

Constata-se também, no processo de construgao da gestdo compartilhada
entre as comunidades tradicionais e o PEIC, a presenga de dois elementos-chave, a
serem: /) comunidades engajadas por liderangas ativas, exercendo seus direitos de
incluséo, de territorio e de escuta, e i) uma gestao (do parque), que soube reconhecer
e valorizar as comunidades tradicionais per se, por seus saberes, seu modo de vida,
suas contribuicbes a biodiversidade local — além da riqueza sociocultural que
proporcionam ao pais. Um terceiro elemento também importante e que merece
meng¢ao € a missdo das instituigbes, como a Defensoria Publica no exercicio de
assisténcia juridica e o Ministério Publico na promogao da igualdade e defesa dos
direitos e protecado dos povos e comunidades tradicionais.

O caminho para que mais parcerias se concretizem pelas unidades de
conservacao de protecao integral do pais esta aberto; € preciso que os gestores se
atentem a gestéo participativa como uma oportunidade — além das citadas acima —
de solugao aos conflitos em suas UCs, instaurando uma relagao “ganha-ganha”. A
opgao pela gestdo compartilhada € a que mais gera (ou s6 gera) beneficios mutuos
— e a que atende aos valores da Constituicdo Federal de 1988 e respeita a
Convencgao 169 da Organizagao Internacional do Trabalho. Uma gestdo em unido de
esforcos permite promover a autonomia e desenvolvimento das comunidades
tradicionais, reconhecimento e difusdo de saberes, estimula o turismo de base
comunitaria (de valores étnico-culturais, possibilitando a vivéncia em outra cultura,
aprendizagem de técnicas ancestrais, o contato com um modo de vida diferente do
hegemonico), contribuindo para que essas culturas — verdadeiros patriménios — nao
se percam.

Como instigagdes a reflexado, indaga-se: por que, mesmo apds anos de Lei do
SNUC e Decreto do PNAP, e da gestdao compartilhada se mostrar uma proposta
interessante na solugao de conflitos, ndo crescem os numeros de Convénios firmados?
Por que ha resisténcia na implementacao de uma gestao participativa? Seria um alerta
de que as gestdes atuais estdo obstando esses processos de parceria? Por que
poucos os Termos de Compromisso em vigéncia, e seriam esses instrumentos

realmente eficientes?
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Por fim, espera-se que a experiéncia vivenciada pelas comunidades do
Parque da llha do Cardoso incentive e contribua para que outras comunidades
tradicionais rumem a uma gestdo publico-comunitaria também em seus territorios
sobrepostos por parques, nhdo como um modelo prescritivo — vez que cada povo
tradicional tem suas particularidades — mas como uma referéncia inicial ao

estabelecimento de uma parceria promissora.
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