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RESUMO

Contemplando o modelo brasileiro de areas protegidas, a presente dissertacao
constitui uma leitura do Sistema Nacional de Unidades de Conservacédo da
Natureza (SNUC) como um instrumento de Ordenamento territorial. Trata-se da
problematizacdo das unidades de conservacao no pais e da investigacao do
seu escopo, a protecdo ambiental, na qualidade de norma, como orientacao de
usos nesses compartimentos do territrio e a sua pretendida articulacdo
sistémica. A discussao inicia-se no campo tedrico com os conceitos de espaco,
ambiente e territério — entendido como territério usado — e as nocdes de
protecdo, preservacdo e conservacdo ambiental. Pensando a atuacdo do
Estado no territério, a discussao se volta para as politicas publicas, com a
reflexdo acerca do ordenamento territorial e sua dimensdo ambiental, quando
se chega a discussao sobre as areas protegidas. Analisando o histérico da
atuacao do Estado para as dimensdes territorial e ambiental do planejamento,
a discussdo recai sobre a estruturacdo do modelo brasileiro de areas
protegidas, até a aprovacao do SNUC. Por fim, a discussado se volta para a
implementacdo do SNUC e as suas implicacoes geograficas — identificando o
conjunto das unidades de conversdao como indicativas de uma situacao
geografica caracterizada pela difusdo da protecdo ambiental como norma na
dindmica de uso do territério brasileiro — e para o mérito do SNUC como um
instrumento de ordenamento territorial.

Palavras chave: unidades de conservacao, protecdo ambiental, ordenamento

territorial, normas territoriais, territério usado.



RESUMEN

AREAS PROTEGIDAS, NORMAS Y TERRITORIO USADO:
el Sistema Nacional de Unidades de Conservacion (SNUC) como un

instrumento de ordenamiento territorial

Contemplando el modelo brasileno de areas protegidas, esta disertaciéon
constituye una lectura del Sistema Nacional de Unidades de Conservacién de
la Naturaleza (SNUC) como un instrumento de ordenamiento territorial. Se trata
de la problematizacion de las unidades de conservacion en el pais y la
investigacién de su objetivo, la proteccién ambiental, en la calidad de norma,
como orientacion de usos en esos compartimientos del territorio y su
pretendida articulacion sistémica. La discusion se inicia en el campo teorico con
los conceptos de espacio, ambiente y territorio — comprendido como territorio
usado — y las nociones de proteccién, preservacién y conservacion ambiental.
Pensando la actuacién del Estado en el territorio, la discusion se vuelve para
las politicas publicas, con una reflexién respecto al ordenamiento territorial y su
dimension ambiental, cuando se llega a la discusién sobre las areas protegidas.
Analizando el historico de la actuacién del Estado para las dimensiones
territorial y ambiental de la planificacion estatal, la discusion se vuelve para la
estructuracién del modelo brasilefio de areas protegidas, hasta la aprobacion
del SNUC. Por fin la discusién contempla la implementacion del SNUC y sus
implicaciones geogréaficas — identificando el conjunto de las unidades de
conservacion como indicativas de una situaciéon geografica caracterizada por la
difusién de la proteccidbn ambiental como norma en la dindmica de uso del
territorio brasilenio — y el mérito del SNUC como un instrumento de
ordenamiento territorial.

Palabras-clave: unidades de conservacion, proteccion ambiental,

ordenamiento territorial, normas territoriales, territorio usado.



ABSTRACT

PROTECTED AREAS, NORMS AND TERRITORY USED:
the National Nature Conservation Unities System (SNUC) as a territorial

ordaining instrument

Looking the protected areas Brazilian model, this dissertation constitutes a
lecture of the National Nature Conservation Unities System (SNUC) as a
territorial ordaining instrument. Is a problematization of the conservation unities
in the country and a investigation of your purpose of environmental protection
like a norm, orientating uses in theses territorial compartments and the intention
of systematical articulation. The debate starts in the theoretical framework as
the concepts of space, environment and territory — comprehended as used
territory — and the notion of environmental protection, preservation and
conservation. The discussion steps for the public policies with a reflection about
the territorial ordaining and its environmental dimension to clarify the
comprehension of the protected areas, thinking the State actuation in the
territory. Analyzing the historic of the Brazilian State actuation for the territorial
and environmental dimensions of State planning, the discussion looks for the
structuring of the Brazilian protected areas model until the SNUC approbation.
In the final moment the discussion turns to SNUC implementation and its
geographical implications, indentifying that all the conservation unities indicates
a geographical situation in the Brazilian territory dynamic use and the SNUC'’s
merit as a territorial ordaining instrument.

Keywords: conservation unities, environmental protection, territorial ordaining,

territorial norms, used territory.
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INTRODUCAO

Considerando o papel do Estado no territério nacional, formulam-se e
implementam-se distintas acbées e normas que tém implicacbes na dinamica
dos seus usos. E o caso das politicas publicas que, como discurso, norma e
acado do Estado no territério, compactuam para o seu ordenamento, o que
revela sua dimensao territorial. Ademais, por tocarem no mérito da relacédo
sociedade-natureza, denota-se que também possuem uma dimensao
ambiental.

Constréi-se, entdo, um emaranhado teoérico-conceitual para ser
explorado teérica e empiricamente: Estado, politicas publicas, territério e
ambiente — que pode ser reunido pelo conceito-chave espaco geografico e pelo
conceito que expressa a sua dindmica, o territério usado, conforme proposta de
Milton Santos (2005 [1994]).

Com tal perspectiva é que nos lancamos', na presente dissertacdo de
mestrado, em uma “exploracdo geografica” que constitui uma leitura do
planejamento territorial-ambiental no Brasil, alimentada pelo arcabougo teorico
da geografia. Na tematica da protecdo ambiental e das acdes do Estado para o
ordenamento territorial, tomamos como alvo de avaliagcdo um instrumento da
politica ambiental brasileira voltado para as areas protegidas: o Sistema
Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza (SNUC).

A priori entendido como um instrumento de politica ambiental no Brasil, o

SNUC (instituido pela Lei n.2 9,985/2000 e regulamentado pelo Decreto n.°

'0 uso da primeira pessoa do plural ao longo deste texto € uma escolha intencional do autor,
motivada por questdes relacionadas a visdo do fazer ciéncia, a posigdo do autor no texto e a
relagdo com o leitor. Considerando que este texto € uma construgao coletiva, erguida a partir
de debates do autor com o préprio orientador, com colegas, no &mbito de grupos de pesquisa e
outras instadncias de dialogo na academia, a primeira pessoa do plural seria um
reconhecimento e gratiddao a esses momentos. Ademais, o uso desta pessoa e tempo verbal
serve ainda para, por um lado, destacar mais o autor no texto, ajudando a distinguir suas ideias
e especulagbes das construgdes tedricas e revisbes dos autores acionados; e, por outro,
aproximar mais o leitor do texto.
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4.340/2002) se reverte de maior complexidade quando se considera a sua
materializagdo no territério, normatizando as por¢ées que elege e induzindo ou
reprimindo determinadas acdes para lograr a protecdo ambiental.

Apresentado oficialmente como um conjunto de compartimentos
territoriais com determinadas caracteristicas naturais sujeitas a restricdes de
uso e com o objetivo de protecdo ambiental (Lei n.? 9.985/2000, Art. 2.2, 1),
esse instrumento da politica ambiental é lido, nesta pesquisa, em um sentido
mais amplo, também como um instrumento de ordenamento territorial, em uma
perspectiva que conduz a diversas possibilidades analiticas no seio da teoria
geografica, a partir da categoria territério usado cunhada por Milton Santos
(2005 [1994)).

Tal entendimento justifica-se pela relevancia de considerar a dinamica
territorial na discussao ambiental. Pela sua expressdao na agenda nacional,
essa discussao suscita a elaboracao de normas e agdes relacionadas — como o
préprio SNUC — e permite maior visibilidade dos distintos interesses e dos
conflitos envolvidos. Como esses interesses estdo relacionados ao uso do
territério, € pertinente um olhar sobre a politica ambiental e o referido
instrumento a partir da categoria territorio usado, na senda da discussao teorica
de Milton Santos. Com esse escopo, essa atencao revela-se importante para a
geografia por permitir pensar a ligacao simbidtica do Estado e dos distintos
atores com o territorio sob a ética ambiental, como uma maneira de aplicagao
da geografia ao ordenamento territorial.

Esse raciocinio indica para uma visdo ampla do SNUC, ndo apenas
como um composto estatico de distintas areas delimitadas, mas como
componente da dindmica do territério (usado), o que traz a necessidade de
pensar tal instrumento de politica publica enquanto parte do movimento de
ordenamento territorial, contemplando o conjunto do territério e seu(s) uso(s),
em meio as relacdes de poder e aos conflitos entre os distintos atores
envolvidos. E com esse espirito que se apresenta o problema de pesquisa aqui
enfrentado, sintetizado na seguinte questao: como a protegcdo ambiental pode
ser efetivamente lograda no seio da dinamica do territério?

Temos como hipdtese que a protecdo ambiental, além de norma no

ambito SNUC, constitui, em si, uso do territorio. Tal hipotese se explica porque
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a protegcdo ambiental demanda acdes de determinados atores que animam o
territdério — levando a compreendé-la, genericamente, como um uso do territorio
que s6 se realizarem a partir de determinada relagdo com os demais usos no
sentido de mitigar efeitos nocivos ao ambiente.

Partindo do pressuposto que além de um instrumento de politica
ambiental o SNUC também é um instrumento de ordenamento territorial, o
objetivo central desta pesquisa é avaliar o SNUC como instrumento de
ordenamento territorial focado na protecdo ambiental, vista como uso do
territério.

Para lograr esse objetivo central, perseguimos os seguintes objetivos
especificos:

e analisar tedrica e empiricamente a relacado entre as dimensdes territorial
e ambiental do planejamento, com foco nas areas protegidas;

e avaliar as acoes de protecdo, conservacao e preservacao ambiental no
ambito das politicas publicas como usos do territério;

e analisar a estruturacdo do modelo brasileiro de areas protegidas;

e problematizar a difusdo das unidades de conservacdao na dinamica de
uso do territorio no Brasil.

Para a compreensao do SNUC como um instrumento de ordenamento
territorial no ambito da politica ambiental brasileira e o apontamento de
possiveis contribuicdes da teoria espacial para a sua efetividade como tal, esta
pesquisa segue 0s seguintes passos metodologicos:

e revisdo bibliografica tedrico-conceitual, com a discussdo das relagdes
entre 0s conceitos de espaco, territério e ambiente; revisdao do
entendimento de politicas publicas e seus instrumentos, destacando o
papel do Estado no territério; discussdo acerca do ordenamento
territorial e do planejamento ambiental; discussdo das nogdes de
protecdo, preservacao e conservacao a luz da categoria territorio usado;

e levantamento histérico e periodizacdo, com a identificacdo de eventos
significativos voltados para a dimensdo territorial e ambiental do
planejamento no Brasil, com foco nas &reas protegidas, e andlise

paralela de coesdes e rupturas;
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e revisdo bibliografica documental, com a revisdo da legislacdo ambiental

acerca das areas protegidas e o seu desdobramento no SNUC;

e |evantamento e andlise de dados, focando as unidades de conservacao

cadastradas junto ao SNUC e a sua distribuicao no territério.

Orientados por esses procedimentos metodolégicos, nossa proposta de

pesquisa se estrutura em quatro momentos relacionados, que originaram 0s

capitulos que se seguem:

1.

no primeiro capitulo trazemos uma discussdo conceitual que
segue um encadeamento l6gico relacionado ao tema da pesquisa:
comecamos com a discussdao sobre o conceito de espaco,
passamos pela discussdo sobre agentes-atores, poder e
seguimos com a discussao sobre ambiente e territorio, focando as
suas relagdes; também fazemos uma reflexdo acerca dos
entendimentos de protecdo ambiental, conservagcdo e
preservacao em relacdo a categoria territorio usado;

no segundo capitulo, também no campo das ideias, a discussao
gira em torno dos conceitos de Estado, territdério, ambiente e
politicas publicas; discutimos o papel do Estado no territério,
chegando ao entendimento de politicas publicas; abordando
especificamente a dimensdo territorial dessa atuagéo,
destacamos a discussao sobre politica e ordenamento territorial;
ja na reflexdo sobre a dimensdo ambiental dessa atuacéo,
abordamos o planejamento ambiental, com énfase nas areas
protegidas, quando apresentamos  também algumas
consideracdes sobre a complementaridade entre as dimensodes
ambiental e territorial do planejamento;

no terceiro capitulo, analisando a evolucdo histérica do
planejamento no Brasil, identificamos alguns periodos da atuacao
estatal para ambas as dimensdes, destacando, para a ambiental,
a criacao das areas protegidas; com esse destaque, apontamos
como se estruturou o modelo brasileiro de unidades de

conservagao;
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4. no quarto capitulo abordamos o estado atual das unidades de
conservagao no territorio brasileiro a partir do SNUC; analisamos
o seu discurso; problematizamos a materializacdo das unidades
de conservacao e identificamos a emergéncia de uma situacao
geografica a partir da difusdo da protecdo ambiental como norma
na dindmica de uso do territorio brasileiro, apontando algumas
perspectivas para o SNUC.

Trata-se de enfatizar, sobretudo, as complementaridades acerca do
territério e do ambiente: discutindo-as conceitualmente (primeiro capitulo) e
pensando-as como dimensbes da atuagdo do Estado por meio das politicas
publicas (segundo capitulo); analisando como as a¢des no Brasil se efetivaram
para ambos 0s aspectos (terceiro capitulo) e como podem ser pensadas a
partir da materializacdo de éareas protegidas no territério brasileiro (quarto
capitulo).
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1. ESPACO, AMBIENTE E TERRITORIO USADO: A PROTECAO
AMBIENTAL COMO USO DO TERRITORIO E COMO NORMA
TERRITORIAL

Para embasar a analise do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao da Natureza (SNUC) realizada na presente dissertacao,
trazemos, neste primeiro capitulo, uma discussao a respeito dos conceitos de
espaco, territério e ambiente, por um lado, e das nocdes de protecao,
conservagao e preservacdo ambiental, por outro, acionando algumas
teorizacdes e suas revisdes no ambito da ciéncia geogréfica.

Nesse embate de ideias, estruturamos o capitulo em duas sec¢des: na
primeira (seg¢do 1.1) focamos a relagdo entre os referidos conceitos de espaco
— passando pela discussao sobre agentes, atores, poder —, territdério e
ambiente, até chegarmos ao conceito de territério usado; na segunda (segao
1.2) abordamos as no¢des de protecao, conservacao e preservacao ambiental,
apresentando-as em relacéo a categoria territério usado.

1.1. Espaco, ambiente e territério (usado): uma discussao

relacional

A partir da teoria de Milton Santos® é possivel identificarmos dois
elementos basicos inerentes a natureza do espaco geografico, definidos
quando o autor defende que “o espaco reune a materialidade e a vida que a
anima” (SANTOS, 2008 [1996], p. 62). Animando a materialidade, a vida € a

Ao fazer referéncia a um autor ou autora, optamos por apresentar seu nome completo quando
o(a) citamos pela primeira vez em cada capitulo.
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sociedade em movimento, o0 que confere a esse conceito um carater
essencialmente social.
Em qualquer momento, o ponto de partida é a sociedade humana em
processo, isto &, realizando-se. Essa realizacdo se da sobre uma
base material: o espago e seu uso; o tempo e seu uso; a

materialidade e suas diversas formas; as agbes e suas diversas
feicbes. (SANTOS, 2008 [1996], p. 54).

Essa concepcao faz cair por terra visdes que identificam o espaco
geografico como mero palco das agdes ou aquelas que o restringem
exclusivamente a dimensao material, abrindo caminho para um entendimento
de espaco vivo, do espaco em movimento. Como instancia social, o0 espaco
geografico também carrega a dimensado material, mas essa nao faz sentido
quando tomada de forma isolada, dai a necessidade de apreender sua
dindmica de uso, o que remete as suas dimensdes politica, econémica,
cultural.

Nesse sentido é que Santos conceitua o espago geografico como “um
conjunto indissociavel, solidario e também contraditério, de sistemas de objetos
e sistemas de agdes” (SANTOS, 2008 [1996], p. 63). Reconhecendo 0s nexos
entre tais ideias, os sistemas de objetos sdo a materialidade e os sistemas de
acdes sdo o movimento da sociedade. Esses dois sistemas tomados em
conjunto, atuando em uma dindmica unitaria, constituem e afirmam a
indissociabilidade entre a materialidade e a vida que a anima.

Nesse sentido se evidencia, entdo, que o espacgo, ndao deixando de
incluir sua base material, s6 existe como realidade social, pois é a dinamica
social que o produz, por meio das relagdes entre os diversos agentes e atores®,
0s sujeitos da dinamica espacial. Como apresentam Marilia Steinberger e
Theodolina Amado (2006):

O ator € uma expressao de sujeito e corresponde a um contexto. O
agente é aquele que exerce efetivamente uma atividade, agencia

algo, como por exemplo, os agentes modeladores do espago, 0s que
ocupam e criam territério ao exercerem atividades que modelam o

®Nao queremos aqui negligenciar que os termos “agente” e “ator” possuem significados
proprios em distintos campos do saber. O que buscamos é uma abordagem que se volta tanto
para o papel dos sujeitos na dindmica espacial quanto no processo de politicas publicas, por
essa razao falamos ora em “agentes” ora em “atores”. Na discussao realizada neste capitulo
adotamos preferencialmente o termo “agentes”, como aqueles que exercem a agao, entretanto
também reconhecemos o papel dos atores, como aqueles que representam os interesses em
arenas de poder.
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espaco [..]. Dai a serem atores ha uma enorme diferenga que passa
pela condigdo de sujeitos vistos em contextos especificos, em arenas.
Na medida em que os agentes possuam representantes de seus
interesses, esses sdo os atores. E por meio deles que os agentes
manifestam condicdo de sujeito em um dado contexto e tém
condigOes de fazer valer os seus interesses na cena do poder. A cena
do poder é ocupada pelos atores. Os agentes estdo por tras
configurando territérios - s@o os verdadeiros configuradores.
(STEINBERGER; AMADO, 2006, p. 179).

Ademais, como apresentam André Vieira Freitas, Marilia Steinberger e
Suellen Wallace Rodrigues Fernandes (2013), os termos “agente” e “ator” sdo
complementares: “O termo agente refere-se a quem exerce a atividade e tem o
dominio da agao, ou seja, aquele que ocupa e usa o territorio. O termo ator
refere-se a quem representa a sua corporeidade ao agente. Dai a
complementaridade.” (FREITAS; STEINBERGER; FERNANDES, 2013, p. 90).

Ja que as relacdes que envolvem agentes e atores sdo também relacdes
de poder, pois o embate de forcas € um aspecto inerente a todos os campos da
realidade social, cabe destacar que as relagdes de poder também compdem a
dinamica espacial.

Como aponta Claude Raffestin, o poder se manifesta em e é intrinseco a
toda relacdo, o que explica ser imanente e multidimensional. “Toda relacao é o
ponto de surgimento do poder, e isso fundamenta a sua multidimensionalidade.
A intencionalidade revela a importancia das finalidades, e a resisténcia exprime
o carater dissimétrico que quase sempre caracteriza as relagdes.”
(RAFFESTIN, 1993 [1980], p. 53).

Como é possivel denotar dessa assertiva de Raffestin 1993 [1980],
tendo em vista que as relagdes (sociais) envolvem forcas assimétricas, essas
forcas podem ser caracterizadas como relacées de poder, que, poderiamos
destacar, sao participes da dindmica espacial. Ademais, essa colocacao do
autor traz outro conceito caro a geografia, o de intencionalidade, que
demonstra mais uma ligacdo dessa concepcao de poder com a dinamica
espacial.

Em Santos (2008 [1996]), a intencionalidade se situa entre as acoes e 0s
objetos, como uma projecdo do agente, no sentido de um movimento
consciente e voluntario. Assim, na visdo do autor, a intencionalidade constitui
um comportamento orientado para certos fins, relacionando-se as ideias de

intencéo e propdsito. Seria 0 que déa sentido a relagao sistémica entre objetos e
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acoes, ja que “a nocao de intencionalidade é fundamental para entender o
processo pelo qual objetos e agdes se confundem, através do movimento
permanente de dissolucédo e recriacdo do sentido” (SANTOS, 2008 [1996], p.
25). A intencionalidade, partindo e resultando da materialidade, pode ser
compreendida como um vetor que realiza as agdes e se materializa nos
objetos, como uma orientagdo para essa realizacdo. Ademais, por remeter a
acao humana, a intencionalidade tem, cabe lembrarmos, o referido carater
politico, o que ratifica a sua relevancia para uma discussao acerca das
relacdes de poder.

A partir dessas proposi¢des, convém adicionar alguns argumentos a
discussao para reforcar a ponte com a teoria espacial. Sendo inerente a todas
as relacbes (sociais), o poder envolve forcas desiguais que guardam
intencionalidades distintas e realizam a dinamica espacial, isto é, a relacao
sistémica entre as agdes (por meio da vida social) e os objetos (por meio da
materialidade), que sao indissociaveis.

As relacdes de poder , como ja apontado anteriormente, sao inerentes a
dindmica espacial e, cabe acrescentar agora apresentam-se ainda em relacao
as multiplas escalas geograficas — local, regional, nacional e global. Sem deixar
de reconhecer que as escalas se entrecruzam, na presente dissertacao
destacamos a escala nacional, que é compreendida por Carlos Brandao como
“constructo histérico, sociopolitico e econémico” (BRANDAO, 2007, p. 184).
Acerca dessa escala, o autor aponta que

0 nacional é espagco de poder e arena privilegiada de constituicéo,
enfrentamento e concertacdo de interesses, de alinhamento politico
minimo, para além das clivagens de fragcoes de classe € interesses. A
apreensdo dessas multiplas dimensdes da questao desemboca, e é
sintetizada e expressa, na questdo do pacto federativo que se arma
nesse recorte nacional. Esse contrato sociopolitico da coesao e

sanciona_ a unidade nacional no interior de dado territdrio.
(BRANDAO, 2007, p. 186).

Encaradas em sentido amplo, como relagdes sociais conflituosas e
heterogéneas envolvendo agentes e atores, nas multiplas escalas geograficas,
as relagdes de poder sdo intrinsecas a dindmica espacial. Nesse sentido, é
valido afirmar que as relagdes de poder, que se manifestam enquanto conflitos
de interesses e sdo também definidas pelo espacgo, envolvem todos os agentes

e atores como participes da dinamica espacial. Todavia, apesar desses
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agentes e atores compartilharem da referida dinamica enquanto conjunto, vale
ressaltar que o processo ndo é homogéneo, pois alguns sao hegemabnicos
frente a outros, justamente por ser tal processo perpassado por relacdes de
poder.
Por ser social, a dinamica espacial apresenta multiplas dimensdes, como
a politica, a econémica, a cultural. Além dessas, ha a dimensao natural, com a
qual a sociedade se relaciona e, assim, define o espaco geografico. Essa ideia
pode ser vista quando Santos, na linha do entendimento marxista de segunda
natureza, afirma que “o espaco geografico é a natureza modificada pelo
homem através do seu trabalho” (SANTOS, 1986 [1978], p. 119). Como
destaca o autor:
Na realidade, Natureza e Espago sé@o sindnimos, a partir do momento
em que se considere a natureza como uma natureza transformada ou

socializada, uma segunda natureza para utilizar os termos de Marx.
(SANTOS, 1986 [1978], p. 201).

Nesse sentido, a relacdo sociedade-natureza realizaria a dinamica
espacial pelo trabalho, ou seja, pela agcdo da sociedade. De todo modo, é
necessario salientar, como apresenta o autor, que essa relagdo nao acontece
diretamente, mas € sempre mediada pela técnica, “um conjunto de meios
instrumentais e sociais, com 0s quais 0 homem realiza sua vida, produz e, ao
mesmo tempo, cria espaco.” (SANTOS, 2008 [1996], p. 29). Ainda segundo o
autor, a técnica revela a crescente artificializacdo da natureza (SANTOS, 2008
[1996]).

A histéria do homem sobre a Terra é a histéria de uma ruptura
progressiva entre o homem e o entorno. Esse processo se acelera
quando, praticamente ao mesmo tempo, o0 homem se descobre como
individuo e inicia a mecanizacdo do Planeta, armando-se de novos
instrumentos para tentar domina-lo. A Natureza artificializada marca

uma grande mudang¢a na histéria humana da Natureza. (SANTOS,
1992, p. 96-97).

Como o autor ressalta, essa artificializacdo da natureza adquire
atualmente propor¢gées como nunca na histéria da humanidade. E isso explica
as proporcbes da crise ecoldgica contemporanea, que é alimentada pelo
modelo de desenvolvimento adotado, que lanca m&o de um respectivo aparato

técnico. Assim:
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O homem se torna fator geolégico, geomorfolégico, climatico e a
grande mudanga vem do fato de que os cataclismos naturais sdo um
incidente, um momento, enquanto hoje a agdo antrépica tem efeitos
continuados, e cumulativos, gragas ao modelo de vida adotado pela
humanidade. Dai vém os graves problemas de relacionamento entre
a atual civilizagdo material e a Natureza. Assim, o problema do
espaco humano ganha, nos dias de hoje, uma dimensao que ele ndo
havia obtido jamais antes. Em todos os tempos, a problematica da
base territorial da vida humana sempre preocupou a sociedade. Mas
nesta fase atual da histéria tais preocupagdes redobraram, porque os
problemas também se acumularam. (SANTOS, 1992, p. 97, grifo do
autor).

Destarte, a interpretacdo da crise ecolégica deve levar em conta “a
tipologia dos objetos técnicos e as motivagdes de seu uso no presente periodo
histérico” (SANTOS, 2006 [1995], p. 9). Por isso cabe salientar que a técnica
media a relacdo sociedade-natureza, pois “é a grande banalidade e o grande
enigma, e é como enigma que ela comanda nossa vida, nos impde relacoes,
modela nosso entorno, administra nossas relagdes com o entorno.” (SANTOS,
1992, p. 100).

O nexo sociedade-(técnica)-natureza também foi discutido por Porto-
Goncgalves, quando o autor afirma que a técnica: “Esta ligada a intervencao do
homem na natureza, aos processos de trabalho.” (PORTO-GONCALVES,
1989, p. 118). Ai se coloca a variavel da dindmica espacial destacada por
Santos: a acdo humana, o trabalho.

Destarte, a natureza, como destaca Santos (1992), é parte da
humanidade e a prépria humanidade, como destaca Porto-Gongalves (1989),
(re)constréi a natureza espiritual e materialmente ao longo do processo
histérico.

Na histéria da humanidade, Santos identifica “Sistemas de Natureza
sucessivos, onde esta é continente e conteido do homem, incluindo os objetos,
as acles, as crencas, 0s desejos, a realidade esmagadora e as perspectivas.”
(SANTOS, 1992, p. 95). Mais uma vez o autor reafirma o “papel” da natureza
na dindmica espacial; mas também vai além, destacando a dimensao imaterial,
quando inclui as crencas, os desejos. Essa dimensao imaterial é valorizada por
Porto-Gongalves, que assevera que a natureza ndo € um conceito “natural”,
mas uma construg¢do social. Segundo ele:

Toda sociedade, toda cultura cria, inventa, institui uma determinada

idéia do que seja a natureza. Nesse sentido, o conceito de natureza
ndo é natural, sendo na verdade criado e instituido pelos homens.
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Constitui um dos pilares através do qual os homens erguem as suas
relagbes sociais, sua producdo material e espiritual, enfim, a sua
cultura. (PORTO-GONGALVES, 1989, p. 23).

Ha, assim, um vinculo histérico “simbi6tico” ou intrinseco (para afastar o
risco de qualquer analogia bioldgica) entre sociedade e natureza, mediado pela
técnica. A sociedade realiza sua existéncia transformando a natureza pelo seu
trabalho (a sua artificializacdo, como segundo natureza, para remeter a ideia de
Marx) e, dessa maneira, produz sua cultura. De todo modo n&o se trata, como
adverte Porto-Gongalves, de um “salto” da natureza para a cultura, mas de

uma realizacdo da natureza humana, que é social. Nas palavras do autor:

O fato de as sociedades humanas desenvolverem ao longo do tempo
um patriménio de saber sem o qual cada individuo no interior de uma
sociedade-cultura ndo consegue viver, ndo quer dizer que os homens
saltaram da natureza para a cultura. Na verdade, desenvolveram a
sua natureza. O fato de se apropriarem dos processos de reprodugéo
biol6gica e de darem um sentido a eles através da agricultura e da
pecudria ndo significa a anulacdo dos processos de reproducao
bioldgica. [...] Quando a sociedade humana passa a controlar
processos fisicos de reproducao de energia, como o que se da com a
maquina a vapor, aumenta incrivelmente o poder de produzir novas
sinteses de matéria e energia. Com o aprofundamento e
generalizagdo desse processo desencadeia-se uma enorme
devastacdo que aponta novamente para esses processos, que
escapam ao dominio dos homens. Com isso revela-se o que a
sociedade moderna tenta realizar e teima em ignorar: que a cultura
nao exclui a natureza, mas se desenvolve no interior dela, realizando
novas sinteses de matéria e energia socialmente instituidas e,
portanto, passiveis de novas agri-culturas, novas formas de mediagao
ente 0 homem e o0 seu outro organico-inorganico. (PORTO-
GONGALVES, 1989, p. 92, grifo do autor).

Assim, falar em sociedade (e em cultura) necessariamente remete a
natureza, ja que ha uma relagao indissociavel, e ndo dicotbmica, entre ambas,
como apresenta Porto-Gongalves. Além disso, como ja vimos em Santos, a
relacdo sociedade-natureza, com a devida mediacdo técnica, é a prépria
dinamica espacial.

Pensando essa relacao sociedade-(técnica)-natureza em outros termos,
seria possivel acionar mais um conceito chave para a compreensdao da
dindmica espacial: o de ambiente. Correntemente apontado como meio
ambiente, esse conceito que € motivo de distintas interpretacées remete, em
um sentido geral, a visdo das transformacdes da natureza pela sociedade,

remete ao meio.
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Como apresenta Santos, “ndo existe meio ambiente diferente de meio”
(SANTOS, 2006 [1995], p. 4). Essa concepcdao de ambiente, que adotamos
nesta pesquisa, necessariamente inclui sociedade e natureza de um modo
integrado, em uma relagdo simbiotica, como discutimos anteriormente com
Santos (1986 [1978]; 1992; 2006 [1995]; 2008 [1996]) e Porto-Gongalves
(1989). Entretanto, essa concepgcao que denominamos “integral” coexiste com
outras que diminuem o peso da dindmica social, ofuscada por um discurso que
valoriza sobremaneira a dinamica natural®.

Na concepcao integral de ambiente, é necessario contemplar o social e
o natural. Trata-se, pois, ndo de priorizar uma dinamica ou outra, ou uma em
detrimento da outra, mas de contemplar a sua relacdo no ambito da dinamica
espacial (o que justamente caracteriza uma concepcao integral de ambiente).
Nesse sentido é que, na senda de uma teoria espacial critica, o conceito de
ambiente per se envolve concomitantemente e de modo indissociavel agdes
sociais e a dindmica natural. Por tal aspecto hibrido, o conceito de ambiente
tem também um carater politico, revelado nas relacées de poder inerentes a
sociedade e na mediacao técnica da relacao entre “sociedade e natureza” (que,
como visto, é uma natureza artificializada). Afinal, como destaca Porto-
Goncgalves,

a técnica ndo pode ser vista independentemente de um determinado
contexto social, politico e cultural. A técnica, mediagao entre o social
e o natural, é instituida num campo de relagdes intersubjetivas e,
dessa forma, longe esta de ser neutra. Ela reflete uma razao que

venceu e com a qual se compromete (PORTO-GONGCALVES, 1989,
p. 122).

*Segundo Francisco Mendonca, o conceito de “meio ambiente” originou-se em uma concepcao
majoritariamente naturalista e evoluiu gradualmente para uma concepgdo que também
contempla a dinamica social, embora ainda persista uma forte heranga naturalista. Segundo o
autor, verifica-se uma evolug&o no sentido de um entendimento amplo de ambiente, mas ainda
falta caminhar para a devida incorporacdo da dinamica social no debate, 0 que se apresenta
como um desafio para os que se debrugcam sobre esse tema, como os gedgrafos. Como
caminho para a essa incorporagao, o autor destaca os achados da perspectiva socioambiental,
como tendéncia recente. “O termo ‘sécio’ aparece, entdo, atrelado ao termo ‘ambiental’ para
enfatizar o necessério envolvimento da sociedade enquanto sujeito, elemento, parte
fundamental dos processos relativos a problematica ambiental contemporénea.” (MENDONGCA,
2001, p. 117). Partiihamos dessa perspectiva no que se refere a compreenséo integrada da
dindmica social e ambiental, mas preferimos, acordando com Santos (2006), adotar apenas a
terminologia “ambiente”, como sinénimo de meio, envolvendo os objetos naturais e artificiais
animados pela agdo humana.
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Essas reflexdes que sedimentam uma compreensdo integral de
ambiente, como sinbnimo de meio, para voltar a Santos (2006 [1995]), sédo
tributarias também para a compreensdo da problematica ambiental
contemporanea, que se liga ao processo histérico. Segundo o autor:

O que hoje se chamam agravos ao meio ambiente, na realidade, nao
sa0 outra coisa sendo agravos ao meio de vida do homem, isto é, ao
meio visto em sua integralidade. Esses agravos ao meio devem ser
considerados dentro do processo evolutivo pelo qual se dad o

confronto entre a dindmica da histéria e a vida do planeta. (SANTOS,
2006 [1995], p. 4).

Desde o século passado, o acumulo desses agravos ao meio do homem
levou a percepgédo de uma crise ambiental que, segundo Alain Bihr, tem como
principais fatores: a escassez dos recursos naturais, a poluicdo dos elementos
naturais, a degradacao da flora e da fauna e a ruptura de certos equilibrios
ecoldgicos globais (BIHR, 1998 [1991], p. 123-124). Esses fatores, no entanto,
denotam uma forma aparente da crise. A nosso ver, 0 que se coloca como
fundamento ou causador dessa crise € o0 modo de reproducdo econdémico
societario que tem na exacerbagdo da producdo condicdo estrutural de
reproducdo ampliada da riqueza, o que indissocia-se do consumo e, destarte,
das consequéncias ambientais. Afinal, como completa Bihr, essa crise traz
questodes relativas a sociedade em sua totalidade, ao modo como a sociedade
se relaciona com a natureza. Destarte pensar a magnitude da crise ambiental
exige pensar uma resposta igualmente ampla. Nas palavras de do autor:

a crise ecoldgica leva a recolocar em questdo o funcionamento das
sociedades contemporaneas em sua totalidade: suas maneiras de
gerir esse patriménio comum da humanidade que € a natureza, seus
modos de producdo e de consumo, os produtos que resultam de sua
atividade econbmica, seus proprios meios de produgdo, seus
sistemas de necessidades, seu modo de vida, suas ciéncias, suas
técnicas.

Responder ao desafio que hoje constitui a crise ecolégica ndo supde
portanto uma acao especifica, setorial, limitada, mas uma politica no
sentido amplo do termo: um pensamento e uma agdo visando

reorientar e reorganizar inteiramente as sociedades contemporaneas.
(BIHR, 1998 [1991], p. 125, grifo do autor).

Trata-se, segundo Bihr, de “colocar a ecologia na politica’, ou seja,
introduzir uma dimenséao ecoldgica no pensamento e na acao politicos.” (BIHR,
1998 [1991], p 125). O caminho para tanto, acreditamos, passa pela

sedimentacdo da compreensdo integral de ambiente que defendemos, de
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modo a contemplar a relacdo sociedade-técnica-natureza, questionando o
modo como essa relacdo acontece contemporaneamente (crise/problematica
ambiental) e a I6gica pela qual é guiada.

Dialogando com Santos (2006 [1995]), Porto-Gongalves (1989) e Bihr
(1998 [1991]), podemos visualizar a relagdo sociedade-natureza a partir de
uma concepcao integral de ambiente, o que abre caminho para explicar a
problemética ambiental contemporanea. Nessa postura que € tedérica e também
politica, trata-se de compreender o ambiente tendo em vista que envolve
simbioticamente sociedade e natureza e ver as possibilidades para uma maior
harmonia (do ponto de vista natural, mas também social) na relagdo entre
ambas as dimensfes da dinamica espacial.

Por fim, e como ja apontamos, como instancia social que também tem
uma dimensao natural, o espagco geografico é atravessado por relagdes de
poder. Essa caracteristica se apresenta na propria relacdo da sociedade com
seu meio (ambiente). A concretizacdo das relacées de poder, manifestadas no
ambiente a partir da relacdo sociedade-natureza mediada pela técnica
acontece, por sua vez, no territorio, constituindo-o, transformando-o e o
ordenando. Note-se pois, para o territério, a interacéo entre a dindmica natural
e a dinamica social, que também passa pela dimensao politica, ja que, como
alerta Santos “a realizacdo concreta da histéria ndo separa o natural e o
artificial, o natural e o politico” (SANTQOS, 2008 [1996], p. 101).

Com esse espirito que vé o natural e o politico também se apresenta a
visdo de Jean Gottmnan (2012 [1975]) acerca do territdério. Segundo o autor:

O territério consiste, € claro, de componentes materiais ordenados no
espaco geografico de acordo com certas leis da natureza. Entretanto,
seria ilusério considerar o territério como uma dadiva divina e como
um fendmeno puramente fisico. Os componentes naturais de
qualquer territério dado foram delimitados pela agdo humana e sao
usados por um certo niumero de pessoas por razdes especificas,

sendo tais usos e intengdes determinados por e pertencentes a um
processo politico. (GOTTMANN, 2012 [1975], p, 523).

Trata-se, pois, de ver os elementos naturais no territério € 0s seus usos
e intencdes. O mesmo pode ser dito quanto aos elementos — ou objetos, para
recorrer a Santos (2008[1996]) — artificiais, todos materializados no territério.

Dai o carater politico destacado por Gottmann, que compreende o “territ6rio
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como uma conexao ideal entre espaco e politica” (GOTTMANN, 2012 [1975], p.
523).
Também destacando o carater politico, Santos apresenta o territério
como um campo de forcas. Nas suas palavras,
€ o territorio que constitui o trago de unido entre o passado e o futuro
imediatos. Ele tem de ser visto [...] como um campo de for¢gas, como
um lugar de exercicio, de dialéticas e contradigdes entre o vertical e o

horizontal, entre o uso econdmico e social dos recursos. (SANTOS,
1999, p. 19).

Em Raffestin®, que defende enfaticamente uma concepgao de territério a
partir das relacdes de poder, esse conceito aparece também como um dos
trunfos do poder, como “a cena do poder e o lugar de todas as relagcdes”,
juntamente com a populagédo, como “o elemento dinamico de onde procede a
acao” e os recursos, que “determinam os horizontes possiveis da acao”.
Segundo ele: “O poder nao pode ser definido pelos seus meios, mas quando se
da a relacao no interior da qual ele surgiu. O poder utiliza seus meios para visar
os trunfos.” (RAFFESTIN, 1993 [1980], p. 58). Como um dos trunfos, o autor
aborda o territério em si, como materialidade; entretanto, como completa, o
territério € mais. Como destaca o autor: “O territério € um trunfo em particular,
recurso e entrave, continente e conteudo, tudo ao mesmo tempo. O territério é
0 espaco politico por exceléncia, o campo de acao dos trunfos.” (RAFFESTIN,
1993 [1980], p. 59-60).

Essas relacées de poder se dao entre distintos agentes, com suas
respectivas intencionalidades, que, no conjunto da vida social, animam a
materialidade, realizando a relacéo sistémica entre objetos e acdes. Pensando
no poder, podemos pensar nos atores, ou nos “atores sintagmaticos”, nas
palavras de Raffestin como “ator que realiza um programa” (RAFFESTIN, 1993
[1980], p. 143). De acordo com o autor, “0 espaco s6 existe em funcao dos
objetivos intencionais do ator” (RAFFESTIN, 1993 [1980], p. 147) e, podemos
adicionar, dos inumeros agentes que estdo por tras da cena do poder. Assim,
guando se considera a dinamica espacial, trata-se de um “jogo multilateral dos

°Esta leitura de Raffestin olvida intencionalmente a sua concepcao de territorio como o espago
apropriado por relagbées de poder, que conduz a ideia que o espaco seria anterior ao territorio.
Isso se faz por uma opcao tedrica feita nesta pesquisa: a compreensdo do espaco e do
territério como conceitos afins, acordando com Steinberger (2009), que se filia a teoria de
Milton Santos.

31



multiplos atores em causa” (RAFFESTIN, 1993 [1980], p. 148), além dos
inUmeros agentes.

Inspirados por Raffestin e remetendo a Santos (1999), poderiamos
afirmar que o territério, esse trunfo particular, € um campo de forcas entre os
diversos agentes pelos diversos usos dos recursos. O conjunto dos agentes
formaria a populacao ou, para pensar a partir do seu vinculo politico-juridico, o
povo. Ademais as relacoes entre os distintos agentes-atores esse e 0 seu
préprio vinculo enquanto povo sdo mediadas pelo Estado-Nacao, como a forma
de organizacao politica da sociedade no territorio. Denota-se, pois, uma ligacao
entre esses elementos. Afinal, como identifica Santos, “Um Estado-Nacao é
essencialmente formado de trés elementos: 1. o territério; 2. um povo; 3. a
soberania.” (1986 [1978], p. 189).

Embora o territorio possa ser entendido em multiplas escalas e ligado a
diversos agentes/atores, esse conceito € fundamental para o entendimento do
Estado, quanto a organizacdo da sociedade, e de nacdo, como um elemento
(cultural e histérico) de identidade entre um povo.

Com esse espirito Milton Santos e Maria Laura Silveira langam mao da
nocao de “espaco territorial”. Segundo esses autores:

Num sentido mais restrito, o territério € um nome politico para o
espaco de um pais. Em outras palavras, a existéncia de um pais
supde um territério. Mas a existéncia de uma nagdo nem sempre é
acompanhada da posse de um territério e nem sempre supbe a
existéncia de um Estado. Pode-se falar, portanto, de territorialidade
sem Estado, mas é praticamente impossivel nos referirmos a um
Estado sem territério.

Adotando-se essa linha, impde-se a nogao de “espaco territorial”: um
Estado, um espago, mesmo que as “nagdes” sejam muitas. Esse
espaco territorial esta sujeito a transformagées sucessivas, mas em
qualquer momento 0s termos da equagao permanecem 0S MesSmMos:

uma ou mais nagdes, um Estado, um espaco. (SANTOS & SILVEIRA,
2008, p. 19-20, grifo do autor).

Nesse sentido, um fato elucidativo é que a escala em que mais
facilmente se identifica um territério € a nacional: o territério do Estado-nacao.
O que néo significa que o territério se restrinja ao Estado, mas que € um
elemento fundamental para o Estado-Nacao.

De um modo ou de outro, as ideias até agora acionadas a respeito do
conceito de territério, olhando os distintos recortes territoriais ou destacando o

territério nacional, enfatizam as relacbes de poder e sugerem pensar a
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indissociabilidade entre os processos sociais e a materialidade. Tal énfase e

sugestdo corroboram com um entendimento relacional de territério. Como

apresenta Rogério Haesbaert da Costa,
o territério é relacional ndo apenas no sentido de incorporar um
conjunto de relagdes sociais, mas também no sentido [...] de envolver
uma relacdo complexa entre processos sociais e espagco material,
seja ele visto como a primeira ou a segunda natureza, para utilizar os
termos de Marx. Além disso, [...] ele ndo significa simplesmente
enraizamento, estabilidade, limite e/ou fronteira. Justamente por ser

relacional, o territério inclui também o movimento, a fluidez, as
conexoes (HAESBAERT, 2006 [2002], p. 55).

A visédo relacional comporta, entre outras possibilidades, o entendimento
de espaco, territorio e ambiente como conceitos afins. Essa perspectiva
poderia ser identificada a partir de uma visdo que considera o territério na sua
dimensao histérica, abrindo caminho para penséa-lo em relacado com a dindmica
espacial e com o ambiente (quando se considera a relagdo sociedade-
natureza, sem olvidar a mediacdo da técnica).

Segundo Rogério Haesbaert da Costa e Ester Limonad “o territorio €
uma construcao histérica e, portanto, social, a partir das relacbes de poder
(concreto e simbdlico) que envolvem, concomitantemente, sociedade e espaco
geografico (que também é sempre, de alguma forma, natureza)” (HAESBAERT;
LIMONAD, 2007, p. 42).

De acordo com Santos, entre 0os conceitos de territério e espago ha um
nexo. Segundo o autor: “Ele [o territério] se chama espaco logo que encarado
segundo a sucessao histérica de situacoes de ocupacao efetiva por um povo —
inclusive a atual — como resultado da acdo de um povo, do trabalho de um
povo” (SANTOS, 1986 [1978], p. 189, grifo do autor). Esse nexo pode ser
percebido a partir da nocéo de formagao sécio-espacial proposta pelo autor.
Trata-se, segundo Santos (1986 [1978]), de analisar a formacao econO6mica e
social a partir de uma realidade especifica, a nacional, o que remete ao
territério nessa escala. Segundo aponta:

A categoria de Formagao Econdmica e Social é assim extremamente
util ao estudo de uma realidade nacional pelo fato de que nao se
aplica a Sociedade considerada em um sentido geral, mas a uma
sociedade precisa, cuja especificidade e particularismos devem ser
realcados para que o estudo concreto de suas realidades autorize

depois uma acgao igualmente concreta. (SANTOS, 1986 [1978], p.
199).
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E por isso que o autor propde adicionar o adjetivo espacial. Nas suas

palavras:

Afirmamos que se trata muito mais de uma categoria de Formacgéo
Sécio-Econbmica e Espacial, pois ndo ha e jamais houve Formacao
Social independentemente do espago. Por outro lado, os objetos que
constituem a paisagem orientam, depois, a evolugdo da prépria
sociedade (SANTOS, 1986 [1978], p. 199, grifo do autor).

Trata-se, pois, de pensar o territério e 0 espaco em uma mesma
dindmica, a partir de uma sociedade especifica e a sua realizagao histérica que
se materializa no territério nacional.

Reafirmando essa relacdo entre espacgo e territério, Ana Clara Ribeiro
compreende que: "Se o0 espaco é sistema de objetos e acgdes, o territério é a
dimensao materializada do espaco e, portanto, onde a dialética materialidade —
imaterialidade, sempre presente na acdo, apresenta maior concretude.”
(RIBEIRO, 2005, p. 96).

Para o delineamento da relagao entre espaco, territério e ambiente, seria
possivel destacar ainda Marilia Steinberger (2006), quando a autora aponta
que “o espaco e a natureza sao sistemas que se redefinem ao longo do tempo,
enquanto o fterritorio é o meio (de vida) que se organiza, desorganiza e
reorganiza diante dessas permanentes redefinicbes” (STEINBERGER, 2006, p.
54, grifos da autora).

Como destaca Marcio Cataia: “De fato, espaco e territério ndo se opdem
absolutamente, mas antes, sdo engendrados social e historicamente” (CATAIA,
2011, p. 122). Assim, podemos afirmar com Steinberger (2006) e apoiados em
Santos (1986 [1978]) que, de modo distinto do que defende Raffestin (1993
[1980]), o espaco nao é anterior ao territério, mas ambos sdo conceitos afins.
Como assevera a autora “ndo existe espagco sem territorio nem territorio sem
espaco. Isso ndo quer dizer que um venha antes e o outro depois — S4o
simultdneos. O que os une é o processo de totalizacao” (STEINBERGER,
2006, p. 62, grifo da autora).

Fica explicita a relacdo entre a construcdo conceitual de espaco e
territério, entretanto também estaria implicita uma afinidade com o conceito de

ambiente, que se apresentaria na propria relacdo da sociedade com o seu
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meio, no seio do processo de transformacdo da natureza pelo trabalho
(dinamica espacial)®.

Nesse sentido, poderiamos contemplar o espagco como o conjunto de
sistemas de objetos e sistemas de acdes (SANTOS, 2008 [1996]) e o territorio
como a sua dimensao materializada (RIBEIRO, 2005) que se (re)constitui ao
longo do processo de totalizagdo (STEINBERGER, 2006), um ndo se
realizando sem o outro. Ademais, cabe considerar que os objetos também
denotam materialidade e as agdes também denotam vida social — é por isso
que, na célebre conceituacado de Milton Santos, os sistemas de objetos e os
sistemas de agdes, solidaria e contraditoriamente, constituem o espaco
geografico (SANTOS, 2008 [1996]) e, assim, (re)configuram o territério,
denotando, a cada momento histérico, sucessivos meios geograficos. Seria por
isso, entdo, que espaco e territério sdo simultdneos e afins, podendo ser
incluido nessa relacdo também o ambiente, posto que € sin6bnimo de meio
geografico (SANTOS, 2006 [1995]).

1.2. Usos do territorio e normas territoriais: subsidio para a
discussao acerca dos entendimentos de protecao,
conservacao e preservacao ambiental

Para enfatizar o carater dindmico do espaco e sua materializacao,
incluindo a dimensao natural, cabe recorrer ao conceito de territério usado,
cunhado por Milton Santos (2005 [1994]). Se o espago poderia ser
compreendido como o conjunto indissocidvel de sistemas de objetos e
sistemas de agdes (SANTOS, 2008 [1996]) e o territdrio como a sua dimensao
materializada (RIBEIRO, 2005) e um campo de forcas (SANTOS, 1999), que se
relaciona ao ambiente, que é sinbnimo de meio (SANTOS, 2006 [1995]), como
discutido na secéo anterior, o territério usado, por sua vez, seria a realizacao
constante da dindmica espacial: o sistema de objetos e acdes se efetivando, a

sua base material se (re)ordenando, 0 meio (ambiente) se refazendo a partir de

6Steinberger apresenta “O espaco como bergco do territério e do ambiente” (STEINBERGER,
2006, p. 32).
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uma dada relacdo da sociedade com a natureza. Como destaca Santos, “o
territério usado sédo os objetos e agdes, sinbnimo de espaco humano, espaco
habitado.” (SANTOS, 2005 [1994], p. 255).

Trata-se, como destaca Cataia (2011), de apreender a materialidade e o
seu uso no entendimento do territério. Nas palavras do autor, “a definicdo de
territério deve considerar a interdependéncia e a inseparabilidade entre as
materialidades (que contempla os objetos naturais e artificiais) e 0 seu uso
referido as acdées humanas, ou seja, ao trabalho e a politica.” (CATAIA, 2011,
p. 123).

Destarte, o territdério usado convida a pensar a dindmica espacial
acontecendo, a sua materializacdo. Como apresenta Maria Laura Silveira, o
territério usado é “o territdério propriamente dito mais as sucessivas obras
humanas e os homens na atualidade. E o territério feito e o territorio se
fazendo” (SILVEIRA, 2008, p. 3, traducao nossa), isto €, visto como processo.

Essa realizagdo da dinamica espacial acontece por meio das a¢des que
dao vida aos objetos, ou seja, o uso do territério, o qual, na concepcao de
Santos e Silveira, pode ser entendido de diversas maneiras, acordando com as
diferentes acdes humanas articuladas em sistema.

O uso do territério pode ser definido pela implantagdo de infra-
estruturas, para as quais estamos utilizando a denominacdo de
sistemas de engenharia, mas também pelo dinamismo da economia e
da sociedade. Sao os movimentos da populagédo, a distribuicdo da
agricultura, da industria e dos servigos, o arcaboug¢o normativo,
incluidas a legislagao civil, fiscal e financeira, que, juntamente com o
alcance e a extensdo da cidadania, configuram as fungdes do novo

espaco geografico. (SANTOS & SILVEIRA, 2008 [2001], p. 21, grifo
dos autores).

A partir da visdo desse rol de agdes que definem o uso do territério,
poderia ser feita uma reflexdo no sentido de identificar, empiricamente, usos do
territério, no plural. Cabendo a ressalva que tais usos nao podem ser vistos
isoladamente, mas em sistema, pois fazem parte do movimento geral de uso
do territério, € possivel defender que os usos do territério denotam maneiras
pelas quais se expressam a transformacédo da natureza por meio do trabalho
humano (SANTQOS, 1986 [1978]), ou seja, a materialidade sendo animada pela
vida social em um conjunto indissociavel de sistemas de objetos e sistemas de
acoes (SANTOS, 2008 [1996]). Como apresentam Maiara da Silva Gomes,
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Marilia Steinberger e Renan Paixdao Barbosa (2013), “usar o territério é
igualmente transformar a natureza pelo trabalho. Trabalhando, o homem
simultaneamente produz espacgo e usa o territério. Dessa forma, os usos do
territdério sdo quaisquer acdées humanas que transformam a natureza” (GOMES;
STEINBERGER; BARBOSA, 2013, p. 80).

Para ressaltar a relacao sociedade-natureza na discussao sobre 0s usos
do territério, € elucidativa a seguinte colocacédo de Marilia Steinberger e Carlos
Felipe de Andrade Abirached (2013):

Essa relagdo [homem-natureza] e o uso dos recursos abrangem desde
praticas laborais e praticas de subsisténcia tipicas de povos e
comunidades tradicionais, com baixa intensidade sobre os recursos
naturais, até os usos habitacionais, industriais, agricolas, minerais,
turisticos e de infraestrutura, entre outros exercicios em geral pela

sociedade urbano-industrial que demanda uma alta intensidade sobre a
natureza e o territério. (STEINBERGER; ABIRACHED, 2013, p. 136).

E com esse espirito que Steinberger e Abirached falam em usos da
natureza e do territério. Os usos do territorio (e da natureza) sao, pois, acdes
humanas que transformam a natureza e, desse modo, inserem-se
geneticamente na dinamica espacial.

Segundo Santos, “a utilizacdo do territdério pelo povo cria espaco”
(SANTOS, 1986 [1978], p. 189). Essa € a idéia destacada por Steinberger
(2009) quando da sua reflexdo sobre o turismo como um uso do territério.
Remetendo a tal colocacdo de Santos, a autora advoga que “essa utilizacdo
acontece por meio de processos sociais que dao vida aos objetos distribuidos
no territério, ou seja, a partir do uso que atores e atividades, a exemplo dos
turistas e do turismo, fazem do territério” (STEINBERGER, 2009, p. 45).

Em tal sentido, atividades como o turismo e outras como a agricultura e
a industria poderiam ser vistas, entdo, como usos do territério, raciocinio que
poder ser aplicado a distintas outras atividades. Mas ndo apenas atividades,
strictu senso, poderiam ser entendidas como usos do territério, esse raciocinio
pode ser aplicado a distintas acgdes, latu senso. Como ressaltam Gomes,
Steinberger e Barbosa (2013):

Para que o uso seja efetivado é necessaria a acdo dos agentes.
Logo, a agdo que os agentes exercem sobre o territério € um uso do
territorio. Como as agdes sdo multiplas, de fato, existem usos do

territério (no plural). (GOMES; STEINBERGER: BARBOSA, 2013, p.
80).
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Ademais, tendo em vista que o uso do territério é social e por isso
complexo e plural, carece ampliar o campo de visdo para o conjunto das acdes
no territério, apreendendo a pluralidade desse uso, o que convida a refletir
acerca dos multiplos usos do territério que, em conjunto, realizam a dinamica
espacial. Nao se trata, ressaltamos novamente, de tomar as agbes como
autdbnomas, ja que nao se realizam isoladamente, mas compreendé-las como
distintos usos articulados em sistema. Como identifica Cataia, “o territério, um
hibrido de objetos naturais e artificiais e acdes sociais, pede um tratamento
analitico em sistema: as materialidades e seus usos; usos que sdo acoes
humanas trabalhadas e politizadas’ (CATAIA, 2011, p. 121, grifo nosso).

Com tal espirito seria possivel refletir acerca de outras acdes ou
conjuntos de acbes complexas que denotam certa relagdo com os objetos
geograficos naturais e artificiais e, portanto, poderiam ser entendidas como
usos do territério.

Os distintos usos do territério, efetivados pelas acdes animando a
materialidade, que inclui os objetos geograficos naturais e artificiais, séo
afetados pelas normas. As normas, segundo Mirlei Fachini Vicente Pereira, se
apresentam como uma “estratégia de regulacéo do territério” (PEREIRA, 2011,
p. 109), porque influenciam a dindmica dos seus usos.

Partindo, na perspectiva Santos (2008 [1996]), do entendimento do
espaco como um conjunto indissociavel de sistemas de objetos e sistemas de
acoes, Ricardo Mendes Antas Jr. (2005) considera que a norma, tal qual a
técnica, se apresenta na relacdo entre tais sistemas. Segundo o autor, “a
indissociabilidade entre acdes e objetos pode, em parte, ser compreendida por
meio de uma analise vertical do papel da técnica e da norma.” (ANTAS Jr,
2005, p. 59). Ademais, ainda segundo o autor, “as acoes s6 se realizam por
meio da técnica e da norma” (ANTAS Jr, 2005, p. 58).

Recuperando a ideia de Santos (2008 [1996]) da técnica como
mediadora da relacdo sociedade-natureza, Antas Jr. (2005) aponta que ai se
constitui a norma. Segundo o autor:

A técnica, e nao simplesmente a forga-trabalho, € o modo pelo qual

os homens se relacionam com a natureza (natural e recriada),
atribuindo a materialidade intencionalidades condicionadoras das
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acoes. Em outros termos, a partir de uma dada configuracdo dos
objetos técnicos, intencionalmente estabelecida, decorre a repeticao
de um certo conjunto de agdes (embora nao impossibilite agdes
inusitadas). Assim emerge a norma: como a resultante de um
condicionamento que produz a rotinizagdo de um dado evento.
(ANTAS Jr., 2005, p. 58-59).

Destarte, € possivel falar em distintas densidades normativas, como
reconhece Antas Jr. (2005). Segundo o autor:

Ha, portanto, na interagdo entre objetos e agdes, a presenga de

densidades normativas variadas, conforme a quantidade e a

qualidade com que esses dois elementos distribuem-se pela

superficie terrestre, e grande parte dessas normas, juridicas, busca
regular tal relagao. (ANTAS Jr., 2005, p. 52).

De acordo com Silveira (1997), as prdprias normas, nas suas distintas
densidades, tém concretude gracas a sua fung¢ao organizacional. Nas palavras
da autora: “Do mesmo modo que o0s objetos s&o, hoje, concretos pela
convergéncia entre seu planejamento e sua construgdo, as normas
manifestariam sua concretude gracas a coincidéncia entre sua concepcao e
sua funcao organizacional.” (SILVEIRA, 1997, p. 40).

No entanto, o esforco de Silveira é no sentido de apreender a
“concretude territorial”. Considerando a crescente hibridez dos objetos, acdes e
normas € a sua distribuicdo de modo diverso no territério, a autora reconhece
distintas densidades informacionais e normativas. A esse quadro diverso
denomina “concretude territorial” (SILVEIRA, 1997).

As normas possuem naturezas distintas. Segundo Antas Jr. (2005), da
interacdo entre objetos e acbes derivam certos tipos de normas: a) “Normas
derivadas de objetos técnicos, ou de um conjunto de objetos técnicos, regendo
as agdes involuntariamente” (como o ato de habitar uma residéncia); b)
“‘Normas que partem das agdes sobre o uso dos objetos em funcdo de uma
necessidade socialmente aceita” (como os padrées de funcionalidade das
construgdes); ¢) “Normas que limitam as possibilidades de uso de um objeto ou
sistema técnico em diversas direcdes ou vetores.” (em geral a norma juridica)
(ANTAS Jr., 2005, p. 64).

Trata-se, portanto, de uma compreensdo ampla de normas e da sua
caracterizagdo de normas territoriais, € ndo exclusivamente as juridicas. Acerca
das normas juridicas, suas densidades sao significativas no territorio, dentre

outros fatores, por serem formalmente reconhecidas e passiveis de sancao, o
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que reforca o seu papel regulador. Segundo Antas Jr. (2005), “a sancao
estabelece um limite a acao, e isso se aplica tanto ao uso de um objeto técnico
quanto ao uso do territério” (ANTAS Jr, 2005, p. 65). Valendo-se disso,
segundo o autor: “As normas juridicas regulam a producado dos sistemas e
objetos técnicos e as agdes que incidem sobre tais objetos, segundo
finalidades que variam conforme o contexto socioeconémico de cada periodo
historico. (ANTAS Jr. 2005, p. 65).

Entretanto, como ja reconhecido por Antas Jr. (2005), as normas nao
sdo apenas formais, mas se relacionam a outros campos da sociedade. Podem
ser tanto formais, como as juridicas, quanto informais, a partir da vivéncia, das
tradices, do cotidiano. E o que enfatizam Gomes, Steinberger e Barbosa
(2013), que destacam ainda que as normas se modificam no tempo. Nas
palavras dos autores:

As normas ndo se restringem a leis. Podem ser regras de uma
comunidade ou até de organismos internacionais. Assim, pode-se
dizer que as normas e a materialidade do territério incentivam
determinados usos e cerceiam outros. Todavia, tanto a materialidade

dos usos do territério como as suas regras vao se modificando ao
longo do tempo. (GOMES; STEINBERGER; BARBOSA, 2013, p. 80).

Notamos, pois, que as normas, inclusive as juridicas, sdo mutantes. Ao
passo que induzem ou reprimem determinados usos do territério, as normas
sao também afetadas pelos proprios usos, que, assim, também se afirmam
como normas territoriais.

Também remetendo ao entendimento de Santos sobre o espag¢o como
um conjunto indissociavel de sistemas de objetos e sistemas de acdes (2008
[1996]), Silveira (1997) apresenta as acdes como definidoras de normas.
Segundo a autora: “Cristalizadas em estruturas de diversa natureza, algumas
dessas acbes tornam-se principios para outras, aperfeicoam e completam o
modo de usar objetos e, permitem-nos, assim, reconhecer normas.”
(SILVEIRA, 1997, p. 37). Como ja vimos, as ag¢des indicam usos do territorio, o
que corrobora a afirmacdo que esses usos também se apresentam como
normas territoriais.

Nesse sentido € que Silveira (1997) vé o proprio territério usado como
uma norma. A propria materialidade (o territério em si: os objetos) ja se

constitui enquanto norma, entretanto, quando animada pelas a¢des (o territdrio
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usado: objetos + acdes) isso é ainda mais verdade. De acordo com Silveira
(1997):
o territério usado € uma norma, pois € um principio ou um molde para
a acgao presente, a qual, dotada de poder desigual para transformar o

que existe ou para concretizar o possivel, exercita novos usos, isto &,
cria mais objetos e normas. (SILVEIRA, 2008, p. 4, tradugéo nossa).

Essas novas normas criadas pelos novos usos dialogam com normas ja
estabelecidas, que podem ser tanto recriadas/reinventadas como
transgredidas, o que depende da correlagdo de forcas entre os agentes, que
lutam pela efetivacdo de determinados usos, criando ou transgredindo normas.
Nesse sentido, as normas também convidam a pensar as relacdes de poder e
os conflitos, mas também as complementaridades, quanto ao(s) uso(s) do
territério. E nesse sentido que, a partir da visdo da relagdo sistémica entre
objetos e acdes, Antas Jr. (2005) entende as normas. Segundo o autor:

A norma, para a geografia, pode ser vista como o resultado da tenséo
e/ou da harmonia entre objetos e a¢des que constituem o espaco
geografico; dito de outro modo, como decorréncia da
indissociabilidade entre configuragdo territorial e uso do territério,

determinantes de diferentes tipos de normas. (ANTAS Jr., 2005, p.
61).

Intimamente ligadas a essas relagdes de tensdo/harmonia entre objetos
e acgdes, as relacdes de poder entre os agentes que animam a materialidade e,
assim, usam o territorio, algumas normas, como as juridicas, remetem ao papel
do Estado, de modo a reprimir ou induzir alguns usos em detrimento de outros.
Uma das maneiras dessa atuacdo do Estado ocorre por meio de normas legais
e outra ocorre por meio das politicas plblicas e seus instrumentos’ que, por
aparecerem como orientacées no que concerne aos usos do territério, também
poderiam ser lidas, em Ultima instancia, como normas, visto que orientam usos
e ordenam o territério.

No ambito da atuacdo do Estado para a dimensao ambiental é que se
pode identificar a aprovacdo do SNUC, em 2000, como um instrumento da
politica ambiental brasileira, especificamente para o campo das areas

"Registremos que quando reconhecemos as politicas publicas como uma fungdo do Estado
(como discutiremos no segundo capitulo), percebemos que estdo essencialmente ligadas as
normas juridicas, pois sdo implementadas a partir de atos do Poder Publico (tanto pelo Poder
Legislativo como pelo Poder Executivo, nas distintas esferas politico-administrativas): leis,
decretos, atos da Administracao Publica etc.
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protegidas. A rigor, o SNUC se baseia na ideia de prote¢cdo ambiental e nos
seus desdobramentos na conservacao e na preservacao ambiental a partir de
certa tipologia de areas protegidas, as unidades de conservacao.

A nocéo de protecdo ambiental refere-se justamente a um conjunto de
praticas para resguardar o patriménio ambiental, a partir de um regime especial
de uso de determinados recortes territoriais, as areas protegidas. Essa nocao
se desdobra em duas outras, a conservacdo ambiental, que prevé maior
flexibilidade de usos, e a protegcdo ambiental, que prevé maiores restricoes de
uso. Segundo Rodrigo Medeiros, Marta Irving e Irene Garay:

Enquanto “protecdo” deve ser empregado como um conceito
integrador e agrupador de diversas praticas e estratégias voltadas
para a criagdo e implementacado de espagos protegidos que gozam
de um regime especial de uso e demarcacdo, “conservacao” e
“preservacao” sao entendidas como estratégias diferenciadas de
protecdo dos recursos naturais, visando exatamente estabelecer a

praxis da protegdo - (parcial, no primeiro caso, e integral, no
segundo). (MEDEIROS; IRVING; GARAY, 2004, p. 87, em nota).

Grosso modo, a conservacdo ambiental e a protecdo ambiental
aparecem no texto do SNUC sedimentadas, respectivamente, nos dois grupos®
de unidades de conservacao previstos por essa norma legal, as Unidades de
Uso Sustentavel e as Unidades de Protecao Integral (BRASIL, Lei 9.985/2000).
Isso nos permite asseverar que a protegcdo ambiental €, de fato, o escopo
desse instrumento da politica ambiental brasileira, que prevé categorias
distintas de areas protegidas de acordo com as estratégias de conservacao
ambiental e preservacdo ambiental.

Ao contemplarmos essas nog¢des, colocam-se algumas inquietacdes a
partir do conceito de territério usado. Podemos afirmar que protecao,
preservacao e conservacao ambiental relacionam-se a usos do territério e a
normas territoriais, mas como pensar essas no¢des a partir do conceito de
territério usado?

a. Seriam essas noc¢des usos do territério?

b. Seriam normas territoriais?

c. E como pensar as areas protegidas, especificamente as ‘unidades
de conservacao’, a partir do conceito de territério usado?

8Recuperaremos essa discussao no terceiro capitulo e a aprofundaremos no quarto.
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A protecdo ambiental, tanto pela estratégia da conservacdo quanto de
preservacao, nao é uma acao em si, mas envolve distintas acées e normas que
denotam certa relacdo com os objetos geograficos naturais e artificiais. Como
materializacao dessas distintas praticas de protecado ambiental, apresentam-se
as areas protegidas, que constituem porcoes ou recortes do territorio voltados
para o controle do uso de determinados objetos naturais e artificiais, a partir de
um regime especial de controle das acbes, lancando mao de um aparato
normativo para tal.

Apostando na concepg¢do integral de ambiente, que envolve
concomitantemente e de modo indissociavel acdes sociais e a dinamica
natural, como discutimos na secao anterior, tentamos elucidar as inquietacées
supracitadas acerca das areas protegidas e das nocbes de protecao,

preservagao e conservacao ambiental.

a. A protecado ambiental ndo é em si uma agdo, mas congrega
distintas acdes com uma finalidade politica, portanto poderia ser
reconhecido como um conjunto de distintos usos do territério e, a
rigor, como um uso politico do territério. A protecdo ambiental tem
implicagdes geograficas, materializa-se no territério, denota certa
relacdo da sociedade com a natureza, envolvendo objetos
geograficos naturais e artificiais. Quando da sua estratégia de
preservacao ambiental, essa nog¢do poderia ser entendida como
um uso mais restrito, ou, paradoxalmente, um nao uso, para
resguardar o patriménio ambiental, mas isso deve ser encarado
mais como principio, visto que ndo se realiza®. J4 sobre a
conservacao ambiental, essa no¢cao demonstra um uso mais
flexivel, a compatibilizacao de distintos usos do territério.

b. A protecdo ambiental denota também um conjunto de restricbes e
uma orientacdo de uso, visto que traz limitacdes a determinadas
acoes, isto é, regula usos do territério; restringe usos, em maior

(preservacado ambiental) ou menor grau (conservagdao ambiental);

®Como abordaremos no quarto capitulo, as tipologias de unidades de conservacdo que se
orientam pela estratégia da protecdo ambiental prevéem outros usos, como a pesquisa
cientifica, por exemplo.
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constitui ainda, a nosso ver, uma normatizacao que se realiza por
um gradiente de usos do territorio.

c. Nesse sentido, a partir do conceito de territério usado, as areas
protegidas poderiam ser compreendidas como recortes territoriais
dindmicos, pois sao efetivamente usados, isto &, constituem
materialidades animadas pela vida social.

Com essas afirmacdes, arriscamos esbogcar um entendimento para
essas nocoes que constituem normas territoriais e usos do territério:

e protegdo ambiental constitui um conjunto amplo de usos do
territério e um uso politico que se realiza de duas maneiras, pela
conservagao ambiental e pela preservagdo ambiental;

e conservacao ambiental constitui um uso que envolve uma maior
flexibilidade de acdes para a reprodug¢do dos grupos sociais;

e ¢ preservacdao ambiental constitui um uso mais restrito, seria em
dltima instancia um “ndo uso”, focado em porgcdes do territorio
com caracteristicas ecolégicas excepcionais que carecem de

protecdo integral.

A protecao ambiental (que se desdobra na conservagdo ambiental e na
preservacao ambiental) € uma normatizagao do territério que pressupde uma
série de agdes a partir de uma relagcdo harménica dos grupos sociais com o
seu meio (0 ambiente); isto é, como esses agentes animam a materialidade e,
assim, usam de um modo ou de outro o territério. Destarte, essas nocdes
constituem distintos usos do territério e normas territoriais — indicam para um
gradiente de usos.

E possivel inferir um entendimento de conservacdo na proposta de
territério usado com Santos (2006 [1995]). Isso se apresenta quando o autor,
em uma reflexdo acerca do que denomina periodo pré-tecnico, exemplifica
atividades como o pousio, a rotacdo de terras e a agricultura itinerante,
apontando que essas “sdo a0 mesmo tempo regras sociais e regras territoriais
tendentes a conciliar o uso e a ‘conservagdo’ da natureza: para ser outra vez
utilizada.” (SANTOS, 2006 [1995], p. 7). Destarte, o entendimento de
conservagao guardaria usos e teria atrelado esse projeto de utilizacao futura,
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com certas regras, a partir de objetos técnicos ndo agressivos a natureza. A
conservacao ambiental constitui entdo uso do territério e norma territorial.
Afirmamos o mesmo para a preservacdo ambiental, embora tenha carater mais
restritivo, e, pois, para a protecao ambiental, como uma no¢cao mais ampla.

A rigor, a protegdo ambiental se efetivaria no sentido de explorar as
potencialidades do territério sem degradar o ambiente, ou seja, de modo que
0s respectivos agentes usem o territério e a natureza conservando-os
(conservacao) e/ou preservando-o0s (preservacdo) ao mesmo tempo, o que
envolve a coesao entre distintos usos do territério. Mas isso ndo quer dizer que
essas nocdes sejam neutras, pelo contrario. Essa perspectiva conduz entdo a
pensar as relacées de poder implicadas nessas nogdes. Por envolverem
distintos usos do territério e da natureza, protecao, preservacao e conservacao
ambiental envolvem necessariamente uma vasta gama de agentes, que
possuem interesses distintos e conflitantes.

Defendemos que a nocdo de protecdo ambiental e os seus
desdobramentos na preservacdo e na conservacao constituem usos do
territério e, por essa caracteristica, reiteramos que envolvem o conjunto dos
agentes que animam o territério, ou melhor, todos os agentes, com demandas
de uso distintas, como destaca Silveira “independentemente de sua forga,
apesar de sua forca desigual.” (SILVEIRA, 2008, p. 3, tradugao nossa). Isso
porque, segundo Santos et al (2001):

Uma perspectiva do ferritério usado conduz a idéia de espago banal,
0 espaco de todos, todo o espaco. Trata-se do espago de todos os
homens, ndo importam suas diferencas; o espago de todas as
instituicbes, nao importa a sua forga; o espaco de todas as empresas,
nao importa o seu poder. Esse é o espago de todas as dimensdes do
acontecer, de todas as determinacdes da totalidade social. (SANTOS
et al., 2001, grifo do autor).

Essa reflexao do territério usado como espaco banal permite visualizar o
conjunto dos agentes, e ndo apenas os hegemdnicos, sem negligenciar a
desigualdade de forca entre eles. Como destaca Cataia, “o territério usado,
porque inclui a todos, permite considerar ndo apenas formas de dominacao,
mas também de resisténcia” (CATAIA, 2011, p. 124).

Esboca-se entdo o potencial politico do conceito de ‘territério usado’

discutido por Gomes, Steinberger e Barbosa (2013), o que também foi
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observado por Mirlei Fachini Vicente Pereira, que vé esse conceito “como um
instrumento analitico (e ao mesmo tempo politico) valioso” (PEREIRA, 2008, p,
708).

Nessa senda, demonstra-se entdo o potencial politico de pensar a
protecdo ambiental, assim como a conservacao € a preservacao, como de usos
do territério. Por essa qualidade, convidam a pensar o conjunto dos agentes
envolvidos, apesar das forcas desiguais. Destarte, € necessario contemplar a
protecdo, conservacado e preservacdo ambiental em relagdo aos usos da
natureza e do territério no contexto das relacdes de poder, envolvendo agentes
hegemdnicos e ndo hegemoénicos. A visualizagdo dos embates entre esses
agentes pode ser feita a partir de alguns questionamentos basicos
apresentados por Santos e Silveira acerca do conceito de territério usado, isto
€, pensar como, onde, por que e para que o territério € usado (SANTOS;
SILVEIRA, 2001). Nesse sentido esse conceito convida a ver os agentes, suas
intencionalidades e a prdpria natureza das relagdes entre eles.

O referido potencial politico da visdo da protecdo, da conservacao e da
preservacao ambiental como usos do territério se justifica por essas nocoes,
em tal sentido, requererem uma visdo integradora dos agentes relacionados
direta ou indiretamente com as areas protegidas — aqueles no préprio aparelho
de Estado, as corporacdes, os movimentos sociais, as organizagdes nao
governamentais, as comunidades tradicionais, as empresas, 0S pequenos €
grandes produtores, além dos demais setores da sociedade civil. Nesse
sentido, pensando a partir do uso do territdério e da natureza, esses distintos
agentes poderiam ter voz no debate, apresentando-se como atores no
processo de politicas publicas relativo a criacdo, a implementacao e a gestao
das areas protegidas.

Além da visibilidade e da possivel voz a esses agentes, a visao da
protecdo, da conservacao e da preservacao ambiental como usos do territério
também torna visivel o embate de forcas entre os agentes na materializacao
desses usos, ja que os interesses envolvidos sdo tao diversos quanto sao
esses agentes. Pensados em termos de protecdo ambiental no ambito da

politica ambiental brasileira, esses distintos usos do territério se materializam

46



nas areas protegidas, especificamente nas unidades de conservagao, escopo
do SNUC.

Como se denota da concepcdo de tal instrumento de politica publica,
trata-se da apresentacdo da protecdo, da conservacdo e da preservacao
ambiental como normas territoriais, pois constituem, no seio do SNUC,
estratégias de regulagcdo de compartimentos do territério usado, as areas
protegidas por ele denominadas “unidades de conservagao”.

Esses compartimentos territoriais apresentam, a principio, uma
concretude pela sua densidade normativa, gracas a sua funcao organizacional,
mas € necessario avaliar também as diferencas entre as densidades
normativas (destacando-se as juridicas e administrativas relacionadas as
instituicao e a gestao das unidades de conservacao) e as densidades técnicas
e informacionais. Isto é, apreender a concretude territorial (SILVEIRA, 1997), o
que requer a problematizacdo da materializacdo das areas protegidas no
territério brasileiro (escopo do quarto capitulo). Antes, porém, cabe enquadrar o
SNUC, como um instrumento de politica publica, no ambito das dimensbdes
ambiental e territorial do planejamento (escopo do segundo capitulo), ja que o
SNUC visa a protecéo, a conservacao e a preservacao ambiental, que (como

vimos neste capitulo) envolvem distinto usos do territorio e normas territoriais.
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2. ESTADO, TERRITORIO, AMBIENTE E POLITICAS PUBLICAS:
O ORDENAMENTO TERRITORIAL E SUA INTERFACE
AMBIENTAL

Tendo em vista as distintas relacdes de poder que se materializam no
territério, é possivel afirmar que ocorrem diversos conflitos quanto ao seu uso e
apropriagao — a partir dos distintos interesses dos atores que o compdem. Em
meio a esses conflitos, o Estado aparece como o grande mediador, além de
também indutor de conflitos, quando se reconhece que esta simbioticamente
ligado ao territério. Uma estratégia para tal mediacdo ocorre justamente por
meio das politicas publicas. Ja que as politicas publicas constituem, destarte,
uma maneira de atuagdo do Estado no territorio, seria valido afirmar que elas
indicam acdes e normas que compactuam para o (re)ordenamento territorial,
ou ainda que todas elas guardam uma “dimensdo” territorial. Esse
entendimento se aplica tanto para as distintas politicas publicas quanto para
seus respectivos instrumentos.

Quando se contempla a politica ambiental, inserida em um contexto de
atencao ante a consciéncia dos agravos na relacéo da sociedade com o meio,
essa ligacao com o territorio se revela de modo peculiar, j& que essa politica
apresenta um objeto bastante amplo, pois estd relacionada ao conjunto das
atividades humanas que animam o territorio. Desse modo, é possivel afirmar
que a politica ambiental, a qual toca os objetos das outras politicas, também é
relevante em termos de ordenamento territorial. A referida leitura pode ainda
ser feita em relacdo aos seus instrumentos, quando esses sdo compreendidos
como uma maneira de realiza¢do da politica publica.

Com esse espirito € que se apresenta a seguinte compreensao do
Sistema Nacional da Unidades de Conservacado da Natureza (SNUC), alvo de
avaliagdo desta pesquisa de mestrado: além de um instrumento da politica
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ambiental brasileira voltado para as areas protegidas, o SNUC é entendido por
ndés como um instrumento de ordenamento territorial.

Para sustentar tal leitura do SNUC, este segundo capitulo apresenta
uma discussao que gira em torno dos entendimentos de Estado e politicas
publicas para as dimensbes territorial e ambiental. No campo tedrico
conceitual, o capitulo estrutura-se em trés se¢des: a primeira (2.1) apresenta
uma discussdo acerca do papel do Estado no territério, chegando ao
entendimento das politicas publicas; a segunda (2.2) aborda especificamente a
dimenséo territorial dessa atuacdo do Estado, destacando a discussédo sobre
politica e ordenamento territorial; a terceira (2.3), por sua vez, foca a dimensao
ambiental da atuacdo do Estado, abordando o planejamento ambiental, com
énfase nas éareas protegidas, apresentando ainda algumas consideragdes
sobre a complementaridade entre as dimensbes ambiental e territorial do

planejamento.

2.1. Estado, territério e politicas publicas

Como ja apresentamos, as politicas publicas e seus instrumentos
constituem, grosso modo, uma maneira de atuacao do Estado no territério. Tal
afirmagédo aparentemente simples comporta uma discussdo bastante densa
que permite reconhecer nexos entre a teoria politica e a teoria geografica.

A discussao acerca do entendimento de Estado é bastante ampla e nao
caberia aqui debrucarmo-nos exaustivamente sobre ela. De todo modo, é
pertinente destacar alguns pontos para balizar a visdo por n6s adotada nesta
pesquisa. Acionaremos brevemente algumas colocacdes de dois autores de
correntes distintas, o fildsofo politico Norberto Bobbio (2012 [1986]), com o qual
comegamos a discusséo, e o sociélogo Nicos Poulantzas (2000 [1978]).

De acordo com Bobbio (2012 [1986]), o Estado pode ser concebido de
diferentes maneiras. Do ponto de vista juridico, trata-se do “Estado como
Estado de direito, como Estado concebido principalmente como 6érgao de
producéo juridica e, no seu conjunto, como ordenamento juridico.” (BOBBIO,
2012 [1986], p. 56). J& no ponto de vista socioldégico concebe-se o “Estado
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como forma complexa de organizagao social” (BOBBIO, 2012 [1986], p. 57).
Sem desconsiderar a relevancia do Estado enquanto ordenamento juridico,
entendemos que esse € apenas um aspecto (o formal) do Estado e
salientamos o ponto de vista socioldgico, que abre caminho para um dialogo
com a geografia (que faremos a seguir).

Ainda segundo Bobbio, do ponto de vista sociolégico esbocam-se
concepgoes mais amplas ou mais restritas de Estado. Em uma concepcéo mais
estreita, Estado é entendido precisamente como Estado moderno, que é
definido, na concepgdo weberiana “mediante dois elementos constitutivos: a
presenca de um aparato administrativo com a funcao de prover a prestacao de
servicos publicos e 0 monopdlio legitimo da forga”. (BOBBIO, 2012 [1986], p.
69). Em uma concepcdo mais ampla, a qual o autor se filia, pode-se falar em
Estado no sentido genérico, englobando tanto um ordenamento surgido na
idade moderna, o Estado moderno, quanto ordenamentos anteriores. Segundo
o autor, sobretudo com respeito a organizagao politica, falar em Estado “implica
a ideia de poder sobre um determinado territério” (BOBBIO, 2012 [1986], p. 72).

De fato, o Estado apresenta-se, a partir da idade moderna, como o0 modo
de organizacao politica por exceléncia das sociedades no mundo. No entanto,
concordando com Bobbio, em uma perspectiva mais ampla, compreendemos
que o conceito de Estado pode abarcar mesmo ordenamentos politicos
precedentes na histéria da humanidade, pois trata-se de uma forma de
organizacao politica de uma sociedade em um territério. Afinal, como destaca
Marcio Cataia (2011): “O Estado territorial foi construido num lento processo
histérico, durante o qual procurou fazer coincidir os espacos politico, juridico,
econémico e cultural” (CATAIA, 2011, p. 117). Da relacdo com o territério
trataremos mais adiante. Fiquemos agora com o aspecto politico.

De acordo com Bobbio, “Aquilo que ‘Estado’ e ‘politica’ tém em comum
(e é inclusive a razado de sua intercambiabilidade) é a referéncia ao fenébmeno
do poder.” (BOBBIO, 2012 [1986], p. 76). Em especifico o poder politico, sem
negar a sua relacado com outras formas de poder. Como destaca o autor, o que
distingue o poder politico das outras formas de poder é o exercicio da forga.
Nesse sentido, seria possivel compreender 0 “poder politico como o poder cujo
meio especifico é a forga” (BOBBIO, 2012 [1986], p. 83), que seria o
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componente para a manutencdo do Estado e a garantia da integridade do
territério. “De fato, o poder coativo é aquele de que todo grupo social necessita
para defender-se dos ataques externos ou para impedir a prépria
desagregacao interna.” (BOBBIO, 2012 [1986], p. 83). Assim caberia “ao
Estado o direito e o poder exclusivo de exercer a forca fisica sobre um
determinado territorio e com respeito aos habitantes desse territério” (BOBBIO,
2012 [1986], p- 80).

Entendendo que o poder politico ndo se restringe ao Estado, pois
existem outros grupos no territério que nao dispdem dos mesmos recursos,
pois ndo detém os aparatos do Estado, e, portanto, encontram-se com menor
forca nas relagdes de poder na sociedade capitalista, salientamos esse aspecto
para o entendimento de Estado, como forma complexa de organizacéo social, e
da relacéo do Estado com o territorio, j& que essa forma de organizagao tem
uma base territorial e o préprio exercicio do poder por parte do Estado se
referencia e se materializa no territério.

Essas consideracdes remetem ao conceito de soberania'®, como “o
poder absoluto e perpétuo” (BODIN, 1576, p. 345 apud BOBBIO, 2012 [1986],
p. 81) do Estado no territorio, isto é, como elemento inalienavel e indivisivel da
organizacdo e execucdo do poder no interior do Estado nacional, como
organizacao territorial politica. O conceito de soberania viria, entdo, para
afirmar o poder do Estado no territorio.

Como destacado por Jean Gottmann (2012 [1975]): “Do século XV ao
século XX, a importancia do territério como a base e a estrutura essencial da
politca emerge gradualmente no mapa-mundi, paralelamente as ideias
politicas de soberania nacional e autonomia.” (2012 [1975], p. 528). De modo
que é consenso em distintas areas dentro e fora da teoria politica a ideia de
soberania sobre um territério como elementos fundamentais do Estado. Como
aponta Milton Santos 1986 [1978], “Um Estado-Nacdo é essencialmente
formado de trés elementos: 1. o territério; 2. um povo; 3. a soberania. As

'""N&o entramos no mérito da discussdo sobre o novo sentido que soberania vem ganhando
atualmente, ou da sua possivel erosao, na arena internacional contemporanea, cada vez mais
complexa e interdependente, onde se destaca a integracao dos mercados na escala global e o
expressivo papel de inUmeros novos atores além do Estado. Remetemos a discussao sobre
soberania apenas para afirmar a ligacdo do Estado com o territério nacional, valendo-nos do
debate relacionado a génese do Estado moderno, mas também de uma compreensdo ampla
de Estado e de soberania como um principio.
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relacdes entre o povo e seu espaco e as relacdes entre os diversos territorios
nacionais sao reguladas pela soberania.” (SANTOS, 1986 [1978, p. 189]).

Em Poulantzas, o conceito de soberania tem um carater ideolégico, para
legitimar a unidade politica do Estado sobre um espaco politico (que aqui
lemos como territério) sobre o qual exerce poder. Segundo ele:

Esse Estado supbe necessariamente uma organizagédo particular do
espaco politico sobre o qual exerce o poder. O Estado (centralizado,
burocratizado etc.) instaura essa atomizacdo e representa (Estado
representativo) a unidade do corpo (povo-nagao), fracionando-o em

ménadas formalmente equivalentes (soberania nacional, vontade
popular). (POULANTZAS, 2000 [1978], p. 60-61, grifo do autor).

Abrindo caminho para pensar as relacbes de poder no seio do préprio
Estado, para Poulantzas, o conceito de Estado'' e a visdo da sua propria
relacdo com o territério, da qual surge também a nocao de soberania, ndo deve
prescindir de seus aparelhos. Segundo o autor,

o territorio nacional [...] € essencialmente politico no sentido em que o
Estado tende a monopolizar os procedimentos de organizacado do
espaco. O Estado moderno materializa nesses aparelhos (exército,

escola, burocracia centralizada, prisbes) esta matriz espacial.
(POULANTZAS, 2000 [1978], p. 104).

Esse Estado, que organiza o seu espaco politico ou, em outras palavras,
que ordena o territério, o faz coordenando as distintas forcas que se embatem
nesse territdério e que, por sua vez, também se apresentam materializadas no

Estado por meio de seus aparelhos. Segundo o autor,

O poder, inclusive sob a sua forma de Estado, ndo é nunca imanéncia
pura. O Estado e mais geralmente o poder ndo sdo um poélo/esséncia
diante das lutas. Se as lutas detém sempre o primado sobre os
aparelhos, é porque o poder é uma relagdo entre lutas e préticas
(exploradores-explorados, dominantes-dominados), porque o Estado
€ em especial a condensagédo de uma relagao de forgas, exatamente
das lutas. (POULANTZAS, 2000 [1978], p. 153).

Trata-se, na perspectiva de Poulantzas, de enfatizar as relagdes de
poder no seio do Estado. Essas relacbes de poder ndo sao do Estado, sdo dos
distintos atores/agentes, grupos e classes que se manifestam e se
materializam na estrutura do Estado, por meio de seus aparelhos, e assim o

constituem. Segundo ele, “o Estado, como é o caso de todo dispositivo de

""Referindo-se ao Estado moderno.
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poder, € a condensagdo material de uma relacdo.” (POULANTZAS, 2000
[1978], p. 147, grifo do autor). No Estado capitalista, uma relagéo de forgas,
entre as classes e fragdes de classe, como autor completa: “mais exatamente
como a condensacdo material de uma relagdo de forcas entre classes e
fracées de classe” (POULANTZAS, 2000 [1978], p. 130, grifo do autor).

Para o autor, as classes e frac6es se organizam formando o bloco no
poder: “o Estado tem um papel principal de organizacdo. Ele representa e
organiza a ou as classes dominantes, em suma representa, organiza o
interesse politico a longo prazo do bloco no poder, composto de varias fracoes
de classes burguesas” (POULANTZAS, 2000 [1978], p. 129, grifo do autor).

Segundo Poulantzas, essas classes e fracoes de classe tém interesses
contraditérios entre si e com as classes dominadas, dos quais resulta a “politica
do Estado”. Nesse sentido, o autor desmonta a visdo do Estado como um
“bloco monolitico”. Segundo ele:

O estabelecimento da politica do Estado deve ser considerado como
a resultante das contradicbes de classe inseridas na propria estrutura
do Estado (o Estado-relagdo). Compreender o Estado como uma
condensagdo de uma relagdo de forgas entre classes e fragbes de
classe tais como elas se expressam, sempre de maneira especifica,
no seio do Estado, significa que o Estado é constituido-dividido de
lado a lado pelas contradicoes de classe. Isso significa que uma
instituicdo, o Estado, destinado a reproduzir as divisdes de classe,
nao é, ndo pode ser jamais, como nas concep¢des de Estado-Coisa
ou Sujeito, um bloco monolitico sem fissuras, cuja politica se instaura
de qualquer maneira a despeito de suas contradigdes, mas ele
mesmo é dividido. Nao basta simplesmente dizer que as contradi¢cdes
e as lutas atravessam o Estado, como se se tratasse de manifestar
uma substancia ja constituida ou de percorrer um terreno vazio. As
contradicbes de classe constituem o Estado, presentes na sua
ossatura material, e armam assim sua organizagdo: a politica do

Estado é o efeito de seu funcionamento no seio do Estado.
(POULANTZAS, 2000 [1978], p. 134-135, grifo do autor).

Trata-se de enfatizar as contradicbes entre essas forcas, que sédo dos
distintos atores/agentes, grupos, classes e fracdes de classes sociais, no seio
do proprio Estado. Por isso o Estado ndo € esse bloco monolitico, mas, ao
contrario, é composto de modo heterogéneo por essas distintas forcas que se
condensam na Estrutura de Estado, o que da a unidade complexa da politica
do Estado.

Dessa breve visita as ideias de Poulantzas (2000 [1978]) e das
anteriores de Bobbio (2012 [1986]), que intencionalmente ndo abarcou pontos
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importantes das teses de ambos, guardamos algumas pequenas
consideracdes para sedimentar a visdo de Estado que adotamos nesta obra,
uma visdo que se pretende ampla e focada nas relacées de poder. Nesse
sentido, o Estado denota uma forma de organizacdo complexa da sociedade no
territério que, na sua qualidade de dispositivo de poder, é a condensacao das
relacdes de forcas dos atores/agentes, grupos e classes sociais; ndo como um
bloco monolitico, mas, para usar outra metafora, como uma “caixa de pandora”,
que sintetiza ndo todos os males do mundo, mas todos 0os embates das forcas
sociais que o compdem.

Ao enfatizarmos a contribuicdo de Poulantzas (2000 [1978]) acerca da
visdo do Estado como uma condensacédo de uma relacao de forgas, remetemos
a outro objeto de preocupacao deste capitulo, as politicas publicas (o que
também é valido para seus instrumentos) ou, dito de outra maneira, a acao do
Estado no territorio. Para o autor,

entender o Estado como condensacdo material de uma relagcédo de
forcas, significa entendé-lo como um campo e um processo
estratégicos, onde se entrecruzam nucleos e redes de poder que ao
mesmo tempo se articulam e apresentam contradicées e decalagens
uns em relacdo aos outros. Emanam dai taticas movedicas e
contraditérias, cujo objetivo geral ou cristalizagdo institucional se
corporificam nos aparelhos estatais. Esse campo estratégico €
transpassado por taticas muitas vezes bastante explicitas ao nivel
restrito onde se inserem no Estado, taticas que se entrecruzam, se
combatem, encontram pontos de impacto em determinados
aparelhos, provocam curto-circuito em outros e configuram o que se
chama “a politica” do Estado, linha de forca geral que atravessa os
confrontos no seio do Estado. Nesse nivel, essa politica € certamente
decifravel como célculo estratégico, embora mais como resultante de
uma coordenacao conflitual de micropoliticas e taticas explicitas e

divergentes que como formulagdo racional de um projeto global e
coerente. (POULANTZAS, 2000 [1978], p. 139, grifo do autor).

Essa reflexdo cabe tanto para “a politica” do Estado, em sentido
genérico, como o arranjo desse conjunto de forgcas que se condensam na
estrutura do Estado, quanto para agcées mais ou menos especificas, como as
politicas publicas e seus instrumentos que, por congregarem acbes e normas
do Estado, podem ser entendidas como as referidas taticas movedicas e
contraditérias, que por sua vez também configuram “a politica” do Estado nos
termos apresentados pelo autor.

Nesse sentido, poderiamos associar tais consideracdes acerca desses

recortes das ideias de Poulantzas (2000 [1978]) a dois termos da lingua inglesa

54




fundamentais para o campo das politicas publicas: policy e politics. Como
aponta Luiz Pedone (1986), diferentemente das linguas latinas, no inglés se
distinguem dois termos na literatura académica: policy, para o entendimento de
politicas publicas; e politics, para o processo politico, as relagcbes de poder
entre os individuos (agentes-atores) e grupos. Esses dois termos, entretanto,
sao relacionados, isto &, a politica publica (policy) tem atrelado a ela o jogo
politico (politics) (PEDONE, 1986, p. 12). Afinal, podemos dizer com Celina
Souza (2006) que as politicas publicas se relacionam ao jogo politico, a
sociedade politica e as instituicoes em que as politicas sdao formuladas
(SOUZA, 2006, p. 40) ou, com base em Poulantzas, a politica do Estado.
Ademais, poderiamos ainda fazer uma reflexdo a partir do conceito de
territdério usado, que possui um potencial politico, como com a identificagdo dos
atores e agentes, que manifestam seus conflitos em relacdo aos distintos usos
do territério. Afinal, como ja apontamos em outro momento, “ndo existe politica
publica (policy) sem o respectivo jogo politico (politics), e a categoria territério
usado ressalta o envolvimento desses agentes-atores, bem como seus
conflitos no processo politico e, consequentemente, no processo das politicas
publicas.” (FREITAS, 2013, p. 160).
Sem negligenciar os outros agentes/atores, grupos e classes, essa visao
das politicas publicas destaca o papel do Estado, o0 que compactua com o
entendimento de Souza, ao defender que as politicas publicas estdo, em sua
esséncia, ligadas ao Estado, como um processo pelo qual se implementam
acOes da autoridade publica, geralmente em torno de objetivos explicitos
(SOUZA, 2006, p. 26). E nesse sentido que André-Noél Roth (2006 [2002])
entende que a analise de politicas publicas pode ser tomada como “a ciéncia
do Estado em acgo” (DEUBEL, 2006 [2002], p. 15, grifo do autor, traducéo
nossa), ou como “0 nexo entre a teoria e a acao do Estado” (PEDONE, 1986, p.
10).
Ainda acerca do conceito de politica publica, Enrique Saraiva (2007)
afirma que:
Trata-se de um fluxo de decisGes publicas, orientado a manter o
equilibrio social ou a introduzir desequilibrios destinados a modificar
essa realidade. Decis6es condicionadas pelo préprio fluxo e pelas

reacoes e modificagdes que elas provocam no tecido social, bem
como pelos valores, idéias e visbes dos que adotam ou influem na
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decisdo. E possivel considera-las como estratégias que apontam para
diversos fins, todos eles, de alguma forma, desejados pelos diversos
grupos que participam do processo decisério [..]. Com uma
perspectiva mais operacional, poderiamos dizer que ela é um sistema
de decisbes publicas que visa a agbes ou omissdes, preventivas ou
corretivas, destinadas a manter ou modificar a realidade de um ou
varios setores da vida social, por meio da definicdo de objetivos e
estratégias de atuacdo e da alocagao de recursos necessarios para
atingir os objetivos estabelecidos. (SARAIVA, 2007, p. 28-29).

Trata-se, pois, da agao do Estado entendida em seu sentido mais amplo
— englobando agdes propriamente ditas, mas também, normas, estratégias
(bem como omissdes) relacionadas a usos do territério — para os mais distintos
campos da esfera publica, que, como ja dito, ndo deixa de se relacionar ao jogo
politico. Para entender como essas agdes em sentido amplo acontecem, é
necessario entender as politicas publicas como um processo — 0 que mesmo
transcende a sua realizacdo, pois remete a sua gestacao e aos seus efeitos.

O processo de politicas publicas € comumente dividido na literatura
académica em trés etapas: formulagao, implementacao e avaliacdo (DEUBEL,
2006 [2002]; PEDONE, 1986). Essas etapas, no entanto, ndo sao estanques e
suas fronteiras ndo sao fixas, por isso esse conjunto € considerado um
processo, ou o “ciclo de politicas publicas”.

Retomando as licdes de Poulantzas (2000 [1978]), mas também
dialogando com Souza (2006), podemos afirmar que, por aparecerem como
acoes e normas do Estado, as politicas publicas sao definidas pelo Estado e
guardam as relacdes de poder que se expressam nos seus aparelhos. Na visao
de Poulantzas, as contradicoes internas do Estado definem a sua politica — e,
por sua vez, poderiamos dizer, as politicas publicas em seu ciclo. Nas suas
palavras: “A politica do Estado se estabelece assim por um processo efetivo de
contradigdes interestatais” (POULANTZAS, 2000 [1978], p. 137). Segundo o
autor, essas contradicoes tém algumas caracteristicas que, podemos dizer por
inferéncia, marcam o processo de politicas publicas:

- Um mecanismo de seletividade estrutural da informacao dada por
parte de um aparelho e de medidas tomadas pelos outros.

- Um trabalho contraditério de decisdes, mas também de “nao-
decisbes” por parte dos setores e segmentos do Estado.

- Séries de prioridades e contraprioridades contraditérias entre si.

- Uma filtragem escalonada por cada ramo e aparelho, no processo
de tomada de decisbes, de medidas propostas pelos outros ou de

execucdo efetiva, em suas diversas modalidades, de medidas
tomadas pelos outros.
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- Um conjunto de medidas pontuais, conflituais e compensatérias em
face dos problemas do momento. (POULANTZAS, 2000 [1978], p.
136-137).

Além de explicar as descontinuidades no campo das politicas publicas
ou mesmo a desarticulagdo entre elas, nas suas diversas categorias e em
relacdo aos seus respectivos objetos, essas consideragdes ratificam que as
politicas publicas, como ac¢des e normas do Estado, guardam as relacoes de
poder que se manifestam nos aparelhos do Estado, pois esse é justamente a
condensacao de uma relacdo de forcas, como apresenta Poulantzas (2000
[1978]).

Essas ideias e o didlogo até aqui realizado elucidam e sedimentam uma
compreensao da estrutura do Estado e do seu papel por meio (do processo)
das politicas publicas. Mas resta uma questao em aberto tanto para as politicas
publicas, entendidas como uma acédo (em sentido amplo) do Estado quanto
para o proprio conceito de Estado, entendido como uma forma de organizacao
social complexa que, na sua qualidade de dispositivo de poder, sintetiza todos
0os embates das forcas sociais que o compdéem. Onde se materializariam as
relacbes de poder condensadas no Estado e manifestadas através das
politicas publicas, sendo no territério?

Afinal, como ja alertado por Gottmann (2012 [1975]): “Territério é um
conceito politico e geografico, porque espaco geografico é tanto
compartimentado quanto organizado através de processos politicos. Uma
teoria politica que ignora as caracteristicas e a diferenciacdo do espaco
geograico opera no vacuo.” (GOTTMANN, 2012 [1975], p. 526).

Quanto aos autores acionados no inicio deste capitulo, é sabido que
uma “base territorial” j& consta de modo geral nas definicbes de Estado em
diferentes areas dentro e fora da teoria politica o que, por inferéncia, também
resvala nas definicoes de politicas publicas, ja que, como visto, elas estdao em
sua esséncia ligadas a atuacdo do Estado (Souza, 2006). De todo modo, o
territério nesses entendimentos, aparece geralmente associado a ideia de
limite, como em seu sentido juridico. Como adverte Marilia Steinberger:

A relacao entre territorio e Estado, sob os canones juridicos, relega o
territério a algo morto, ‘coisificado’, submetido ao Estado como mero
recipiente que abriga a sua acao. Em outras palavras, o territorio (e

também o espaco) € um receptaculo passivo onde a agao estatal se
passa. Mais do que isso, sua caracteriza¢do esta restrita a geografia
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fisica e ha uma reiterada preocupacdo em dizer que o territério nao
se limita ao geografico. (STEINBERGER, 2013, p. 61).

Criticando essa visao, Steinberger aponta para outra visdo de territorio
na discussao acerca de Estado e politicas publicas. Segundo a autora:

e O territorio tem obrigatoriamente um sentido geografico amplo que
vai além da geografia fisica e se complementa ao seu sentido
juridico. Nao pode ser relegado a um papel secundario.

e O territério ndo é apenas material. E simultaneamente material e
social. Nao pode ser confundido com a superficie terrestre, quadro

natural, base fisica, limite, recursos e extensao. (STEINBERGER,
2013, p. 63).

Nossa afirmagédo que o territério poderia indicar uma leitura geografica
dos conceitos de Estado e politicas publicas se alicerca nesta perspectiva
defendida pela autora. Nessa senda, entendemos o territério a partir das
relacbes de poder entre os diversos agentes/atores, grupos e classes. Tal
perspectiva inclusive corrobora o sentido da discussdo de Estado em
Poulantzas (2000 [1978]) e, por inferéncia, uma visdo sobre as politicas
publicas a partir das suas ideias. Consideramos entao que as politicas publicas
sdo gestadas no seio dos aparelhos de Estado e sdo formuladas a partir dos
embates internos no seio do Estado. Esses embates, dos distintos
agentes/atores, grupos e classes, que sdao condensados na estrutura do
Estado, sdo referenciados no territério. Ademais, ja que as politicas publicas
também se realizam no territério, é possivel identificar uma relacao simbidtica
entre o Estado e as politicas com o territério. Ou a inseparabilidade entre
Estado, politicas publicas e territrio, como defende Steinberger (2013).

O territério, que segundo Ana Clara Torres Ribeiro é “a dimenséao
materializada do espaco” (RIBEIRO, 2005, p. 96), apresenta-se, nas palavras
de Marcelo Lopes de Souza, como “um campo de forcas” (SOUZA, 2000
[1995], p. 97) marcado por relacées de poder. Nesse campo de forcas o Estado
exerce um papel chave por meio de discursos e agdes de politicas publicas que
indicam a sua indissociabilidade com o territorio. Essa idéia é defendida por
Steinberger, ao observar que todas as politicas publicas, mesmo
implicitamente, sédo implementadas no territério. Como a autora ressalta: “Na
pratica, toda politica publica concretiza-se no territério, ou seja, o territorio esta

sempre presente, explicita ou implicitamente nas acdes de politicas publicas.
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Assim admite-se que todas as politicas publicas tém uma dimenséo territorial”
(STEINBERGER, 2013, p. 63).

Tomando como ponto de partida essa ideia, é relevante acionar ainda o
que Friedrich Ratzel, interpretado por Wanderley Messias da Costa, denomina
de “senso geografico” ou “fundamento geografico do poder politico” (COSTA,
1992, p. 32). A partir do entendimento do Estado para Ratzel como “agente
articulador entre o povo e o solo” (COSTA, 1992, p. 34, grifo do autor), o autor
chama atencdo na verdade para o territério, de modo que, no pensamento
ratzeliano, o poder politico é inconcebivel sem um Estado que esteja
intrinsecamente ligado ao territério.

A ideia de um senso ou fundamento geografico se assemelha ao que
Gottmann aponta como o “fator geografico na politica”, quando aponta o
“territério como a base e a estrutura essencial da politica” (GOTTMANN, 2012
[1975], p. 528). Trata-se também de sinalizar para a relacdo entre Estado e
territdrio.

Incorporando esses recortes das ideias de Gottmann (2012 [1975]),
Ratzel (COSTA, 1992), Steinberger (2013) e Souza (2000 [1995]), poderiamos
fazer uma releitura dos conceitos de Estado (BOBBIO, 2012 [1986];
POULANTZAS, 2000 [1978]) e politicas publicas (SARAIVA, 2007; SOUZA,
2006; PEDONE, 1986; POULANTZAS, 2000 [1978]) discutidos anteriormente.

Entendemos que Estado denota um dispositivo de poder e uma forma de
organizagdo complexa da sociedade no territério. E o territério, que €
materialidade e arena de disputas entre os atores/agentes, grupos e classes, €
o fundamento geografico do poder politico. Na sua qualidade de dispositivo de
poder, Estado é a condensacédo das relacdoes de forcas dos atores/agentes,
grupos e classes sociais, que por sua vez se referenciam no territério,
sintetizando todos os embates entre essas forcas que o compdéem. Como
forma de organizacdo da sociedade no territério, o Estado exerce o poder
politico, que é componente para a manutencao da sua estrutura de Estado e a
garantia da integridade do territério. Destarte, o Estado ordena o territério
coordenando as distintas forcas que se embatem nesse territério € que, por sua
vez, também se apresentam materializadas no seio do Estado por meio de

seus aparelhos.
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Coadunando com esse entendimento, entendemos ainda que as
politicas publicas e seus instrumentos, por sua vez, sdo um fluxo de decisbes
publicas que congregam acdes e normas do Estado as quais, relacionando-se
ao jogo politico entre os distintos agentes, atores, grupos e classes, inserem-se
na politica do Estado em sentido geral, como o arranjo desse conjunto de
forcas que se condensam na estrutura do Estado, mas que também sao
referenciadas no territério, que é o campo de forcas e também onde se
materializam essas politicas. E por isso que as politicas publicas e o territdrio
sao indissociaveis. Elas constituem um exercicio de poder do Estado que se
torna forma no territério.

Na senda de uma leitura geografica das politicas publicas, Steinberger
(2006) defende uma nova categoria de politicas publicas. Por acontecerem no
territério, as politicas publicas inserem-se na dindmica espacial e estao
relacionadas ao ambiente. Todavia, como defende a autora, existem ainda
politicas especificamente voltadas para a dindmica espacial, que formariam
uma nova categoria de politicas publicas, as espaciais, “um conjunto de
politicas constituido pela ambiental, territorial, regional, urbana e rural, que sao
espacialmente fundamentadas, isto €, ttm em comum o fato de o espaco ser
seu substrato” (STEINBERGER, 2006, p. 31). Tal idéia da autora indica uma
visdo integradora das agdes do Estado no seio da dindmica espacial, com a
identificagdo daquelas direcionadas particularmente para tal dinamica,
formando a referida categoria das politicas publicas espaciais, dentre essas
politicas destacaremos nog¢des relacionadas a duas delas nas secdes

seguintes: a politica territorial (sec¢édo 2.2) e a politica ambiental (se¢éo 2.3).

2.2. Politica e ordenamento territorial

Retomando as ideias da secdo anterior, percebemos que existe uma
ligacéo intrinseca do Estado com o territério. Essa ligacao pode ser vista por
meio das politicas publicas e seus instrumentos. De todo modo, sem
desconsiderar essa assertiva, podemos refletir sobre o territorial em si mesmo

como uma dimensao do planejamento, 0 que nos conduz a discussao acerca
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do ordenamento territorial, e como um objeto de politica publica, o que nos
conduz a discussao sobre politica territorial.

Como vimos até aqui, a atuagdo estatal tem necessariamente uma
dimensao territorial, o que elucida o debate a respeito das politicas publicas'?.
Tal dimensao pode ser encontrada ja nas ideias de Ratzel. No entanto, o autor
propde ainda falar especificamente em politica territorial. Costa (1992) destaca
que para Ratzel,

os Estados podem formular e executar politicas gerais e politicas
territoriais.

No primeiro caso trata-se de politicas em que o territério € tomado
apenas como um a priori, uma base, um suporte sobre o qual elas se

desenvolverdo. No segundo, ao contrério, trata-se de apreensdo do
territério como elemento fundamental. (COSTA, 1992, p. 35).

Como visto na secao anterior, uma dimensao territorial perpassa as
reflexdes de Ratzel a respeito da acdo estatal sobre a sociedade por meio de
politicas. Todavia, como € possivel ver na citacao anterior, para além de
politicas gerais que apenas se realizariam no territorio, as politicas territoriais,
na concepcao de Ratzel, iriam além, ao tomar o territério como “elemento
fundamental”. Este € um primeiro ponto para se pensar uma definicdo de
politica territorial.

Corroborando tal entendimento do papel do Estado por meio de politicas
territoriais, Antonio Carlos Robert Moraes (2005) considera que:

O grande agente da produgao do espago € o Estado, por meio de
suas politicas territoriais. E ele o dotador dos grandes equipamentos
e das infra-estruturas, o construtor dos grandes sistemas de
engenharia, o guardido do patrimdnio natural e o gestor dos fundos
territoriais. Por estas atuacdes, o Estado é também o grande indutor
da ocupacdo do territério, um mediador essencial, no mundo

moderno, das relacdes sociedade-espago e sociedade-natureza.
(MORAES 2005, p. 43).

Na sua reflexdo acerca de politica territorial, Joan-Eugeni Sanchez,
citado por Aldomar Rickert, ressalta os enfoques estratégicos para essa
no¢ao, que comporta indiretamente o Estado:

A Politica Territorial se configura pelo conjunto de enfoques

estratégicos, a médio e longo prazo, assim como pelas
correspondentes formulagdes de atuagédo, dirigidas a intervir sobre o

'?Para um paralelo entre as nogdes de politica territorial € ordenamento territorial, ver Freitas
(2013).
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territorio, a fim de que assuma as formas que sejam adequadas ao
conjunto dos interesses que controlam o poder politico. (SANCHEZ
apud RUCKERT, 2010, p. 19).

Percebemos entdo que pensar em politica territorial € pensar sobre o
expressivo papel do Estado no territério, seja na apreensao do territério como
elemento fundamental, em Ratzel (COSTA, 1992), no grande agente na
producéo do espaco, em Moraes (2005), ou no conjunto dos interesses que
controlam o poder politico e intervém estrategicamente no territério, em
Sanchez (RUCKERT, 2010).

Dialogando com esses recortes das idéias de Ratzel, Moraes e Sanchez,
entendemos politica territorial como “o conjunto das orientagdes gerais que
guiam a acao estatal no seio da dinamica territorial, prevendo acgdes
continuadas a partir de uma visao estratégica que toma o territério como
elemento fundamental” (FREITAS, 2013, p. 144). Essa breve discussao sobre
politica territorial remete a outra também bastante ampla relacionada ao
planejamento e as politicas publicas: o ordenamento territorial.

Moraes (2005) lembra que o debate acerca do ordenamento territorial
remonta a geografia regional francesa, na década de 1960, sobretudo a escola
do aménagement du territoire. De acordo com o autor, tal escola embasou o
planejamento ndo somente na Franca, mas em outros paises europeus e
latino-americanos. Segundo o autor, 0 aménagement du territoire visava
“utilizar o arsenal tedrico e técnico desenvolvido para a analise regional em
programas de planejamento e estimulo ao desenvolvimento, tendo como
objetivo a articulacdo das diferentes politicas numa base territorial” (MORAES,
2005, p. 44).

Como destacam Leonor Ferreira Bertone e Neli Aparecida Mello (2006),
de fato, ha diferentes concepcdes de ordenamento territorial relacionadas as
experiéncias desenvolvidas em varios paises, sobretudo na Ameérica Latina e
Europa, o que permite afirmar que essa no¢ao tem um forte sentido contextual
(FREITAS, 2013, p. 145).

Tomando como base uma revisdo dos casos de experiéncias de
ordenamento territorial na América Latina, Cabeza (2002) percebe uma

polissemia na interpretacao desta nocdo. Segundo o autor:
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Quanto a natureza, destaca-se a compreensdo como uma disciplina
cientifica, como uma técnica administrativa, um estudo
interdisciplinar, uma politica ou um conjunto de politicas, um caminho,
método ou pesquisa; um processo integral, uma estratégia de
desenvolvimento, um conjunto de agdes politico-administrativas, entre
outras. (CABEZA, 2002, traducao nossa).

Nesse sentido, Rlckert (2005) afirma que as discussées em torno do
tema chegariam a constituir “uma disciplina bastante nova e com conteudos
nao muito bem definidos”. Na visdo do autor, o ordenamento territorial “pode
ser visto, primeiramente, como um ‘corte transversal’ que afeta a todas as
atuacdes publicas com incidéncia territorial, dando a elas um tratamento
integrado” (RUCKERT, 2005, p. 34).

Concebendo tal entendimento de maneira ampla a partir do contexto

brasileiro, Moraes considera que:

O ordenamento territorial diz respeito a uma visdo macro do espaco,
enfocando grandes conjuntos espaciais (biomas, macrorregides,
redes de cidades, etc) e espacos de interesse estratégico ou usos
especiais (zona de fronteira, unidades de conservagao, reservas
indigenas, instalagbes militares, etc). Trata-se de uma escala de
planejamento que aborda o territério nacional em sua integridade,
atentando para a densidade da ocupacao, as redes instaladas e os
sistemas de engenharia existentes (de transporte, comunicagoes,
energia, etc) [...]. O ordenamento territorial busca, portanto, captar os
grandes padrbées de ocupacdo, as formas predominantes de
valorizagao do espacgo, 0s eixos de penetracdo do povoamento e das
inovacdes técnicas e econdmicas e a diregao prioritaria dos fluxos
(demogréaficos e de produtos). Enfim, ele visa estabelecer um
diagnéstico geografico do territério, indicando tendéncias e aferindo
demandas e potencialidades, de modo a compor o quadro no qual
devem operar de forma articulada as politicas publicas setoriais, com
vistas a realizar os objetivos estratégicos do governo. (MORAES,
2005, p. 45).

Também analisando a partir do contexto brasileiro, mas com uma visao
ampla, Costa (2005) destaca a prerrogativa do papel do Estado e a importancia
da escala nacional para o ordenamento territorial. Segundo ele: “O tema do
ordenamento territorial inspira uma reflexdo sobre a relevancia, os limites e a
eficacia das Politicas Publicas formuladas e operadas a partir de estratégias e
objetivos especificamente nacionais.” (COSTA, 2005, p. 55).

Dialogando com esses autores, percebemos que falar em politica
territorial ou ordenamento territorial é falar também da ligacdo simbiédtica do
Estado com o territério.
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E possivel inferir uma visdo acerca do ordenamento territorial também
em Gottmann (2012 [1975]), quando o autor discorre sobre a organizagdo do
territério, 0 que, segundo aponta, tornou-se uma preocupacado central do
pensamento e da acao politica. O autor entende o ordenamento territorial como
“um ‘acordo justo’ para todas as partes do territério nacional” (GOTTMANN,
2012 [1975], p. 536), o que se relaciona a ideia de Ratzel acerca da “coeséo
interna do territério” (COSTA, 1992, p. 38).

Como apresenta Costa, segundo Ratzel:

[...] todos eles (0s Estados, na sua estruturacao territorial) procurarao
articular internamente o seu espago de dominio, segundo 0s riscos
potenciais de cada uma das suas partes [...]. Ligado a questao
anterior, o processo de diferenciacdo politica do organismo estatal-

territorial constitui-se num fator essencial nas politicas e na gestao do
territério. (COSTA, 1992, p. 41).

Além disso, Costa também ressalta que, para Ratzel “o que importa nas
politicas territoriais dos Estados é formular e p6r em pratica estratégias
destinadas a manter a todo custo o que chama de ‘coesdo interna’ [do
territério]” (COSTA, 1992, p. 41), que pode ser lida como a articulagéo entre as
diversas demandas e potencialidades (como ambientais, regionais, sociais e
econbmicas) que se apresentam no territorio.

Algo que esta implicita no ideario de Ratzel acerca da “coesao interna”
do territério sdo as relacoes de poder que conduzem o “processo de
diferenciacdo politica” (COSTA, 1992, p. 41) dos territorios. Sobre essas
relacbes de poder, segundo as ideias de Costa propriamente, “ordenar o
territério € pensar e atuar no conjunto das forcas que modelam atualmente o
desenvolvimento do pais.” (COSTA, 2005, p. 58).

Cabe agora comparar essas ideias de Costa (1992, 2005), Ratzel
(COSTA, 1992), Gottmann (2012 [1975]), Moraes (2005), Ruckert (2005),
Cabeza (2002), Bertone e Mello (2006), acerca de ordenamento territorial; com
as ideias de Sanchez (RUCKERT, 2010), Moraes (2005), Ratzel (COSTA,
1992) relacionadas direta ou indiretamente a politica territorial. Toda essa
discussao tem como alicerce a reflexdo acerca do papel do Estado no territério
nacional tomado em seu conjunto, 0 que, como ja apontamos em outro

momento
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€ chave nao s6 para a no¢ao de politica territorial, entendida como a
orientagdo geral que guia a agdo estatal a partir de uma visao
estratégica do territério enquanto elemento fundamental, mas
também para a nocao de ordenamento territorial, que diz respeito a
acdo do Estado sobre a dindmica territorial visando a um cenario
desejavel. (FREITAS, 2013, p. 159).

Com base nessas colocacgbes, afirmamos agora que é possivel se
discutir tanto uma politica territorial “strincto sensu” quanto o ordenamento
territorial “lato sensu”, mas, como ja destacamos em outro momento, ambas as
nogdes sao complementares (FREITAS, 2013).

Acerca da nogédo de ordenamento territorial, a ideia defendida por nés
neste capitulo é que ordenar o territério requer articular politicas publicas e
manter a coesao interna do territério, valendo-se de estratégias no sentido da
mediacdo de conflitos que ocorrem no territério, seja entre os atores
diretamente, seja entre as instituicbes e esferas politico-administrativas
envolvidas.

Ademais, seria rica para essa discussdao uma reflexdo a partir do
conceito de territorio usado (SANTOS, 2005 [1994]). Como ja apresentamos
anteriormente:

ela [a categoria territério usado] pode contribuir para a coesao porque
destaca a dindmica do territério. De mais a mais, pode contribuir com
a articulacdo das politicas porque possibilita trabalhar com os usos
que sao objetos de cada politica. Pode contribuir ainda para a
negociacdo entre agentes-atores e a compatibilizacdo de seus
interesses quanto aos usos do territério. Em sintese, o territério usado

viabiliza o didlogo a ser promovido pelo Estado Nacional. (FREITAS,
2013, p. 161).

Destarte, afirmamos agora que o ordenamento territorial teria como
prerrogativa articular politicas publicas — assim como seus instrumentos — a
partir de uma visdo do territério usado e manter a coesao interna em relagao
aos distintos usos do territério.

Seja na senda da discussao sobre ordenamento territorial, seja na senda
da discussao sobre politica territorial, a dimensao territorial nos convida a
pensar a respeito da sua relacdo com outra dimensdo em termos de
planejamento, a dimensdo ambiental. E para ela que se volta a proxima segao
(2.3).
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2.3. Planejamento e politica ambiental: as areas protegidas

como instrumento

Como discutido no primeiro capitulo, as dimensdes territorial e ambiental
constituem a dinamica espacial. Essas dimensdes se apresentam no campo
das politicas publicas de duas maneiras: em sentido amplo, como dimensdes
para as politicas publicas em geral e, em sentido estrito, como objetos de
politicas publicas espaciais: nomeadamente a politica territorial e a politica
ambiental (STEINBERGER, 2006).

Por acontecerem no territorio, que pode ser entendido como a dimenséo
material do espaco (RIBEIRO, 2005, p. 96), as politicas publicas inserem-se na
dindmica espacial. Ademais, destarte, tocam na relagdo simbiética sociedade-
natureza e estdo, portanto, relacionadas ao ambiente. Denota-se, entdo, o
referido sentido amplo: territorial e ambiental como dimensdes das politicas
publicas em geral.

Em sentido estrito, como objetos da politica territorial e da politica
ambiental, territorial e ambiental dizem respeito a um conjunto de ag¢des, em
termos de planejamento, voltadas especifica e respectivamente para ambas as
dimensdes.

Retomemos algumas consideracées sobre a politica territorial, para
depois alcancarmos a nocao de politica ambiental. Como visto na secao
anterior, falar em politica territorial é falar do expressivo papel do Estado no
territério, tomado por essa politica como "elemento fundamental®. Assim,
compreendemos que politica territorial diz respeito ao conjunto das orientagoes
gerais que guiam a agao estatal no seio da dinamica territorial, prevendo agées
continuadas a partir de uma visdao estratégica que toma o territério nacional
como elemento fundamental. Ademais, o entendimento de politica territorial
remete a nogcado de ordenamento territorial que, também como ja visto, requer
articular politicas publicas e manter a coesao interna dos usos do territério,
coordenando as relagbes de poder das forcas modeladoras do
desenvolvimento do pais.

A partir da recuperagdo dessas reflexdes sobre politica territorial,
podemos comecar a tecer algumas consideracées sobre politica ambiental,
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visando a uma compreensao integral de ambiente (esbogada no primeiro
capitulo). Inicialmente compreendemos que politica ambiental se lanca para o
mérito da relagdo sociedade-natureza e tem como objetivo, em Ultima instancia,
uma harmonia (do ponto de vista natural, mas também social) dessa relacao.
Considerando os agravos nessa relacdo que construiram a problematica
ambiental contemporanea, a politica ambiental € de fato compensatéria.

Na perspectiva de Marilia Steinberger e Carlos Felipe de Andrade
Abirached (2013), que incorporam a ideia de uso do territério e da natureza,
tratam-se de

politicas publicas ambientais que regulem a agdo do homem sobre a
natureza, tanto para corrigir o mau uso, quanto para orientar o uso
adequado. Deduz-se dai que o uso da natureza e, por extenséo, o
uso do territdrio, constitui a esséncia da intervengao reguladora, pois
intervir sobre a natureza é intervir sobre seu suporte, que é o
territério. Em outras palavras, agdo de o homem usar a natureza é,
simultaneamente, a acdo de usar o territério, razdo pela qual se pode

dizer que uma politica ambiental, necessariamente, possui uma
dimensao territorial. (STEINBERGER; ABIRACHED, 2013, p. 115).

Dai, pois, a complementaridade entre territorial e ambiental, seja em
termos teoricos (como discutido no primeiro capitulo) ou em termos empiricos
(como sera discutido no terceiro capitulo), como dimensdes do planejamento
que se cruzam nas acdoes em termos de politicas publicas, ou seja,
respectivamente como objetos da politica territorial e da politica ambiental.
Destarte, como apresentam Steinberger e Abirached (2013), a politica
ambiental pode ser pensada a partir dos usos da natureza e do territério.

Similarmente ao que foi dito quanto a politica territorial e dialogando com
a mencionada perspectiva de Steinberger e Abirached (2013), além da visdo de
uma caracteristica reativa apontada por Bruno Pagnoccheschi e Maristela
Bernardo (2006), poderiamos considerar politica ambiental como o conjunto de
orientacdes gerais que guiam a agao estatal no sentido de relativa harmonia na
relacdo sociedade-natureza, tomando o meio como seu elemento fundamental
e buscando, a partir de uma visdo estratégica, corrigir o acumulo de agravos a
ele construidos historicamente, por meio de uma orientagdo dos usos da
natureza e do territorio.

Tal entendimento de politica ambiental se liga a no¢do de planejamento
ambiental. De acordo com Nicolo Glico Viel (2006) esta nogcao diz respeito ao
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planejamento geral do desenvolvimento, ja que o meio ambiente tem um papel
estrutural no desenvolvimento. Nesse sentido carece, pois, ser incorporado
como uma variavel desse processo (GLICO VIEL, 2006, p. 80); isto é, ha uma
dimensao ambiental do desenvolvimento. Dessa colocacdo poderiamos
sedimentar a seguinte compreensido de planejamento ambiental: a articulacéo
de politicas para corrigir os agravos ao meio, no sentido de uma relativa
harmonia na relacao sociedade-natureza, coordenando nessa senda as forcas
modeladoras do processo de desenvolvimento.

Denota-se assim uma complementaridade entre as nogdes de politica
ambiental e de politica territorial, assim como entre ordenamento territorial e
planejamento ambiental, o que ratifica a visdo do territorial e do ambiental
como duas dimensbes da dindmica espacial (discutida no primeiro capitulo).
Nessa visdo, politica territorial e politica ambiental dizem respeito,
respectivamente, a orientacées gerais para a ac¢ao estatal no seio da dinamica
territorial e a relacdo sociedade-natureza, tomando como elementos
fundamentais o territorio e o meio. Destarte, ordenamento territorial e
planejamento ambiental requerem, respectivamente, a articulacao de politicas
para manter a coesao interna do territério e corrigir os agravos ao meio,
coordenando as relagbes de poder das forcas modeladoras do
desenvolvimento do pais.

A visdao dessa complementaridade parte das ideias de Steinberger
(2006), que reconhece ambiental e territorial como complementares em termos
tedricos e em termos de planejamento. Como apresenta a autora,

uma andlise ambiental pressupbe uma analise territorial. Esta idéia
esta ligada ao entendimento de que o espago e a natureza s&o
sistemas que se redefinem ao longo do tempo, enquanto o territério é
0 meio (de vida) que se organiza, desorganiza e reorganiza diante

dessas permanentes redefinicbes. (STEINBERGER, 2006, p. 54, grifo
da autora).

Ficam claras ai a complementaridade entre ambiental e territorial, e a
especificidade do segundo adjetivo. Ja sobre o primeiro, completa a autora:
“Ambiental resulta dos efeitos dos maus tratos do homem a natureza que
acontecem em fracdes do espaco e fracdes do territério.” E por isso que,
segundo a autora: “pode-se falar em politica ambiental e em politica territorial,
mas elas devem ser formuladas em conjunto” (STEINBERGER, 2006, p. 55).
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A partir de uma leitura sobre instrumentos de planejamento no Brasil,

Henri Acselrad (2000) aponta que a dimensdo ambiental ja vem sendo

incorporada ao planejamento territorial no pais, havendo o que ele denomina
como “ambientalizacdo” do planejamento. Nas suas palavras:

A consideracdo da variavel ambiental tem, por diferentes caminhos,

alterado as dindmicas decorrentes do planejamento territorial. A

incorporagdo dessa varidvel as concepgbes e praticas de

planejamento é imposta por mdultiplas forcas e contextos sociais.
(ACSELRAD, 2000, p. 6).

Entretanto, como completa Acselrad (2000), ainda existem dificuldades
de cunho metodolégico para a incorporacdo da dimensdo ambiental no
planejamento territorial (ou no ordenamento territorial, como diriamos). Essas
“seriam a expressdo mesma da tensao entre o espago geometrizado, estatico e
relativamente homogéneo da idealizacdo zoneadora e o territério usado.”
(ACSELRAD, 2000, p. 6).

Também na linha da andlise dos instrumentos de politicas publicas,
concebemos as areas protegidas, que constituem atualmente uma expressiva
estratégia no campo da politica ambiental brasileira, reconhecendo que a elas
também se impdem as dificuldades apresentadas por Acselrad (2000).

Trata-se da delimitacdo de recortes territoriais que passam a estar
sujeitas a maiores ou menores restricbes de uso para a protecao ambiental ou,
dito de outra maneira, trata-se de uma normatizagdo a partir do territério, ou
seja, as areas protegidas como materialidade e como norma territorial.

No Brasil (como discutiremos no terceiro capitulo) grande parte das
areas protegidas foram agrupadas sob a denominagdo de “unidades de
conservacao” com a instituicio do SNUC (Lei n.? 9.985/2000), embora
coexistam outras tipologias de areas protegidas que nao foram contempladas'®
(MEDEIROS, 2006; MEDEIROS; IRVING; GARAY, 2004).

Apresentado oficialmente como um conjunto de porgdes territoriais com
determinadas caracteristicas naturais sujeitas a restricbes de uso com o
objetivo de protecdo ambiental (Lei n.® 9.985/2000, Art. 2.2, Il), esse

30 termo areas protegidas engloba distintos recortes territoriais instituidos pelo Estado que,
com determinadas restricdes, tém um regime especial de uso e se voltam para a protegcao
ambiental. No Brasil, sdo exemplos de areas protegidas a unidades de conservagdo, mas
existem outras como areas de preservagao permanente e terras indigenas. Voltaremos nesse
ponto no préximo capitulo.
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instrumento da politica ambiental é lido por nés também como um instrumento
de ordenamento territorial, por tratar de normas e usos de compartimentos do
territério que se pretendem articulados em sistema para promover a protecao
ambiental. No entanto, essa é uma visdo no campo das possibilidades
(consideracbes acerca da sua efetividade ou ndo como esse instrumento
“duplo” serdo tecidas no quarto capitulo).

Para cumprir essa “missdo” de instrumento de planejamento ambiental e
ordenamento territorial, as areas protegidas e o SNUC requerem acbdes em
concerto no sentido da articulacdo de politicas para corrigir os agravos ao meio
e manter a coesao interna do territério. Ou seja, cabe efetivar esse instrumento
de politica publica no sentido do planejamento ambiental e do ordenamento
territorial, de acordo com as diretrizes em termos de politica ambiental e de
politica territorial. Para tanto, defendemos que o SNUC deve prever acées no
sentido da protecdo ambiental, mas necessariamente considerando as distintas
demandas que se apresentam, o que passa por uma visao do territério usado
(como discutido no primeiro capitulo desta dissertacdo) — com a visao da
compatibilidade de usos, a negociacao de atores — coordenando as relagdes de
poder das forcas modeladoras do desenvolvimento do pais.

Antes de problematizar esse instrumento, no entanto, cabe resgatarmos
0s seus antecedentes, recuperando uma série de medidas no ambito da
dimensado ambiental, em paralelo com a dimenséao territorial, do planejamento

no Brasil (discusséo do terceiro capitulo).
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3. AS AREAS PROTEGIDAS E AS DIMENSOES TERRITORIAL E
AMBIENTAL DO PLANEJAMENTO NO BRASIL

Com foco em um instrumento da politica ambiental brasileira voltado
para as areas protegidas, o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da
Natureza (SNUC), o presente capitulo visa analisar a relacdo entre
ordenamento territorial e politica ambiental no Brasil no que se refere a
instituicao de areas protegidas, identificando rupturas e complementaridades.

Entendendo que essas duas dimensées do planejamento estatal
(escopo do segundo capitulo) se realizam a partir de acées e normas
relacionados ao uso do territério (discussdo do primeiro capitulo) adotamos,
para tanto, como principal ferramenta metodol6égica, uma periodizagao. A ideia
€ priorizar a instituicdo das normas relacionadas a ambas as dimensdes para
se chegar as rupturas e complementaridades relacionadas a politica territorial e
a politica ambiental no Brasil.

Dentre essas normas, no que se refere a politica ambiental no Brasil,
ressaltamos a criacdo de areas protegidas, que podem ser entendidas, nas
palavras de Rodrigo Medeiros, Marta Irving e Irene Garay (2004), como “a
delimitacdo de parcelas do territorio nacional para a preservacdo e/ou
conservagcdo da natureza, pelo ou com o aval do Estado” (MEDEIROS;
IRVING; GARAY, 2004, p. 84, grifo dos autores). Afirmamos que se trata da
delimitacdo de porgdes do territdério que passam a estar sujeitas a restricdes de
uso no intuito da preservacdo ou conservacao de determinados aspectos
naturais ou, dito de outra maneira, trata-se de uma normatizagdo a partir do
territério usado, considerando os objetos e agcbes (como podemos afirmar a
partir das discussdes do primeiro capitulo).

No caso brasileiro (como discutiremos neste capitulo) grande parte das
areas protegidas foram agrupadas sob a denominagdo de “unidades de
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conservacao” (UCs) com a instituicdo do SNUC (Lei n.? 9.985/2000), entretanto
também existem outras tipologias de areas protegidas (MEDEIROS; IRVING;
GARAY, 2004). Tal iniciativa de sistematizacao das “unidades de conservacao”
na escala nacional, abrangendo as estratégias de “conservagao” e
“preservacao” ambiental, apresenta-se no sentido de subsidiar o planejamento
estatal para a dimensdo ambiental, o que atesta que o SNUC pode ser
considerado um de seus instrumentos, embora nao seja o unico.

Assim, cabe considerar a instituicido de unidades de conservacdo — ou
de areas protegidas, para ampliar o leque — como normas que se materializam
no territério, passando a influir na dindmica dos usos do territério, induzindo ou
reprimindo determinadas acbes, a partir da valorizagdo de determinados
objetos geograficos.

Visto que o SNUC é um instrumento da politica ambiental brasileira, mas
nao deixa de se relacionar as agées no campo do ordenamento territorial,
essas duas faces sdo contempladas em conjunto no presente capitulo. Afinal,
ambas as dimensbes da acdo estatal abarcam respectivamente acgdes e
normas relacionadas ao uso do territério.

A prépria instituicdo de areas protegidas, assim como outras acdes e
normas relacionadas a dimensao territorial e ambiental do planejamento no
Brasil indicam os respectivos periodos, identificados a partir de um exercicio
metodoldgico de selecao e hierarquizagdo, contemplando coesdes e rupturas.
Nesse sentido, para a tematica aqui tratada, a proposta que elaboramos
reconhece quatro diferentes periodos, a partir da identificagdo de coesdes
entre uma série de acgdes e normas relacionadas respectivamente as
dimensoes territorial e ambiental do planejamento estatal, tomando como base
determinados marcos, que no geral sinalizam rupturas, embora os movimentos
nao sejam estanques, tendo em vista seu carater processual.

I.  Um primeiro periodo (secdo 3.1) se estabelece com o advento do
planejamento na sua dimensao territorial e da normatizagdo das
areas protegidas no Brasil, e compreende o inicio da década de
1930 até meados da década de 1960. Neste primeiro periodo

reconhecemos a génese do planejamento territorial no Brasil € 0s
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primeiros dispositivos legais que tratam diretamente da instituicao
de areas protegidas.

O segundo periodo (secao 3.2), resulta do que estamos
denominando de desenvolvimentismo autoritario, bem como do
estabelecimento das bases da politica ambiental, e se estende de
meados da década de 1960 até meados da década de 1980.
Nesse periodo destacamos o estabelecimento definitivo da
dimenséo territorial do planejamento estatal e um refinamento da
legislagcdo ambiental, além dos seus avancgos institucionais

Um terceiro periodo (secao 3.3) compreende o que poderiamos
chamar de “agonia” do planejamento territorial e fomento a
politica ambiental, e é delimitado entre meados da década de
1980 e o inicio da década de 2000. Nesse periodo destacamos o
declinio do planejamento na sua dimensao territorial face as
turbuléncias econémicas e a emergéncia do ideario neoliberal no
pais, bem como o fomento a politica ambiental a partir de um
instrumento voltado para a articulacdo das unidades de
conservacao na escala nacional: o SNUC.

O quarto e dltimo periodo (secdao 3.4) resulta do
“desenvolvimentismo social” e da sistematizacdo das unidades de
conservacgao, e é delimitado a partir de 2002. Para esse periodo
(o atual) destacamos uma retomada da dimensao territorial no

planejamento estatal e a implementacao do SNUC.

3.1. O advento do planejamento na sua dimensao territorial e
da normatizacao das areas protegidas no Brasil

A despeito de todo o historico processo de formacao territorial brasileiro,

da Coldnia até o Império e a ascensao da Republica, é possivel afirmar que o
planejamento, na sua dimenséo territorial e tendo como base uma visdo de
unidade nacional, efetivou-se apenas a partir da década de 1930, com base em
um idedrio de modernizagdo, como apontam Ant6nio Carlos Robert Moraes
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(1996 [1988]; 2009; 2011]), Rita de Céassia Martins de Souza Anselmo (2007) e
Roberto Schmidt de Almeida (2003). Afirmacéao similar pode ser feita no que se
refere a dimensao ambiental do planejamento estatal, tendo em vista que foi
também nesse contexto, destacando-se a influéncia do mesmo ideario de
modernizacao, que as areas protegidas entraram na agenda publica, formando-
se um cenario politico e institucional propicio a sua efetivacao no territério,
como destaca Rodrigo Medeiros (2004). Diante disso, € possivel afirmar que a
partir da década de 1930 e estendendo-se até meados da década de 1960,
definiu-se um primeiro periodo para o planejamento na sua dimensao territorial
e ambiental no Brasil.

Seja na sua dimensdo ambiental ou na sua dimensao territorial, o
advento do planejamento estatal nesse periodo se deu em virtude da
correlacdo de forgcas que entdo se arranjou, a partir da afirmacédo do poder
central na Republica. O governo de Getulio Dorneles Vargas (1930-1945 e
1951-1954) € emblematico dessa empreitada. Nesse sentido, Anselmo (2007)
assevera que “a unidade territorial brasileira ndo ocorre pelo menos até a
década de 1930” (ANSELMO, 2007, p. 201), unidade que foi consolidada a
partir de um complexo equacionamento dos interesses dos distintos grupos que
detinham poder regionalmente e sua canalizagdo para se forjar um poder
central alicercado em um discurso progressista. Vargas nao governou acima
das regides, das classes e dos partidos, mas estabeleceu, a partir de um
Estado claramente e reconhecidamente autoritario, novas coligagdes politicas.
Foram essas novas coligacées que lhe permitiram governar acima das antigas
regides (e naturalmente de seus lideres locais), das classes (sobretudo das
oligarquias que ndo se enquadraram nos novos anseios ligados a burguesia
industrial), dos partidos (sobretudo os partidos republicanos estaduais
representantes daquelas oligarquias estaduais).

Nesse sentido, de acordo com Moraes:

Recicla-se o regionalismo, que adquire uma o6tica ofensiva na luta pla
superagdo das ‘disparidades regionais’. O Brasil moderno tem por
pré-ideacdo um espaco homogéneo, antecipando a ‘superficie
isomérfica’ do planejamento. Este tema vai ser central nas
formulagbes geradas em meio ao processo de industrializacdo
brasileiro. Diferentes leituras séo feitas na armacdo da mentalidade

‘desenvolvimentista’, uma das primeiras hegemonias reais na histéria
brasileira. (MORAES, 1996 [1988], p. 106).
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O governo Vargas marcou um modelo de planejamento que acentuava a
dimensao territorial. Como aponta Anselmo:

Nas décadas de 1930 e 1940, a integracao territorial era fundamental

para o desenvolvimento — ou para atingir o progresso, usando

terminologia mais de acordo com a época — que comecava a

germinar nas mentes de nossas elites dirigentes. (ANSELMO, 2007,
p. 190, grifo da autora).

Contribuiu para tal ideario de modernizagdo a formacdao de um aparato
técnico, a partir da estruturacdo da administracdo publica, com distintas
instituicdes subsidiarias que atuaram como “mecanismos de controle do
territério” (ANSELMO, 2007), caso da criagdo do Instituto Brasileiro de
Estatistica e do Conselho Nacional de Geografia, embrides do futuro Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) (ANSELMO, 2007; R. S. ALMEIDA,
2003; MORAES, 2009; 2011). Gerou-se nesse periodo, como destaca Carlos
Branddo (2007), uma institucionalidade para a escala nacional. Segundo o
autor:

O aparelho de Estado vai ser redesenhado desde o primeiro governo
de Getllio Vargas, com a geracdo de uma institucionalidade com
ambito nacional de acdo. As principais fragcdes regionais da classe
dominante perdem muito do seu poder de vocalizagdo de interesses,

com o Estado logrando minimamente “nacionalizar” véarias “questdes
regionais”. (BRANDAO, 2007, p. 124).

Legitimada por aspectos técnicos fornecidos por esse aparato
institucional, uma das estratégias territoriais empreendidas foi o
estabelecimento de uma regionalizagdo', afirmando o poder central para
solapar a hegemonia das oligarquias agrarias regionais. Como aponta Moraes:

A regionalizagao oficial do territério estabelecida pelo IBGE em 1942
contemplava a imagem do territério a ser trabalhado pela politica
governamental, ao mesmo tempo em que fornecia um referencial

geografico para a constru¢do das identidades regionais e nacional.
(MORAES, 2009, p. 127; 2011, p. 128).

Essa regionalizagdo constitui, Segundo R. S. Almeida, um embridao do
“Sistema de Planejamento Territorial Brasileiro” (R. S. ALMEIDA, 2003, p. 129).
Sobre o aparato institucional forjado, Costa (2000 [1988]) destaca que: “Esses

“De acordo com R. S. Almeida (2003), a regionalizagdo do territério empreendida por Vargas,
que representa um embrido do “Sistema de Planejamento Territorial Brasileiro”, constituiu-se
em “Grandes Regides (Norte, Nordeste, Leste, Centro-Oeste e Sul), Regides Fisiograficas (em
numero de 31), Sub-regides (66), Zonas (aproximadamente 60)” (ALMEIDA, 2003, p. 129).
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organismos oficiais [...] s&o a base da acdo de um Estado que toma para si a
tarefa de promover o desenvolvimento do pais, particularmente o industrial,
dentro dos quadros do capitalismo internacional de entdo” (COSTA, 2000
[1988], p. 74).

A referida afirmacdo do poder central nesse periodo é parte de um
amplo processo de modernizagdao de diversas ordens que teve um importante
rebatimento na dindmica espacial, a mudanca de um quadro progressivamente

menos rural e mais urbano e industrial®

, como aponta Anselmo (2007). De
acordo com Anténio Carlos Robert Moraes (2005 [2002]), esse processo
alicercou-se no forte papel do Estado como organizador do Espago, modelador
e gestor do territério (MORAES, 2005 [2002]).

Como tributario para que fosse impulsionado, naquela década, o
processo de industrializagdo, que, segundo Celso Furtado (2007 [1959]) foi um
dos efeitos do desenrolar da crise de 1929 (FURTADO, 2007 [1959], p. 283),
destaca-se o ganho de importancia do mercado interno na economia brasileira,
0 que se apresentou, na visao de Wilson Suzigan (1988), como caracteristica
desse processo e foi afirmado pelas politicas implementadas para o setor
(SUZIGAN, 1988). Tal aspecto macroeconémico coaduna com o modelo de
modernizacao logrado a partir da década de 1930, que visava a consolidacédo
da unidade nacional a partir de um padrao urbano e industrial.

Logrou-se entdo, na era Vargas, um expressivo movimento no sentido
de integracao do mercado na escala nacional. Como destaca Brandao:

A presenca ativa do Estado, operando através do amplo conjunto de
instituicées criadas pelos governos Vargas, malgrado a instabilidade
de suas forgas politicas de sustentagdo e a fraqueza congénita da
monopolizacdo dos capitais nacionais, logrou a arbitragem
sistematica das normas e do dinheiro e a articulagdo de decisdes
publicas e privadas de inversdo que promoveram avangos
significativos no aparelho produtivo nacional, bem como em seu
suporte infra-estrutural. Nesse contexto, logrou-se dar unidade e
consolidar um sistema econdmico nacional, desenhando a escala
supra-regional coerente, contando com a consisténcia do vinculo

nacional _unitario, determinado pela logica do capital mercantil.
(BRANDAO, 2007, p. 124).

'>A referida modernizacdo sera tratada por nés em linhas gerais. Para uma discussdo mais
profunda sobre esse tema, vide os trabalhos de autores como Celso Furtado, Francisco de
Oliveira e Maria da Conceigao Tavares.
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Sob tal modelo se desenhou o planejamento a partir de entao, langcando-
se para a escala nacional. Segundo Paulo Roberto de Almeida (2006), foi
nesse periodo que ocorreu a primeira experiéncia de planejamento econémico
no Brasil, com o Estado como planejador e mesmo como agente econémico
em setores estratégicos. Em tal senda, durante o governo Vargas, o autor
destaca a criacdo do Conselho Federal de Comércio Exterior (1930), a criacao
da Companhia Siderurgica Nacional (1941), a instituicdo do “Plano Quinqtienal
de Obras e Reaparelhamento da Defesa Nacional” (1942) e do “Plano de
Obras” (1943).

No intersticio dos governos de Vargas, Almeida (2006) destaca o “Plano
Salte” (Saude, Alimentacdo, Transporte e Energia), durante o governo Eurico
Gaspar Dutra (1946-1950). Segundo o autor, essa iniciativa constituiu
simplesmente um programa de organizag¢ao dos gastos publicos, embora tenha
destacado ainda alguns setores de defasagem da economia.

Novamente com Vargas, destacam-se a criagdo da Companhia
Siderurgica Nacional (1941) e da Petrobras (1953), denotando maior
envolvimento direto do Estado na economia, sobretudo em setores estratégicos
para o desenvolvimento do pais. Além dessas iniciativas, destaca-se ainda a
criacdo do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico — BNDE
(ALMEIDA, 2006; SUZIGAN, 1988), em 1952, como responsavel para o
financiamento dos novos projetos. Essas iniciativas, segundo Almeida (2006),
foram tributarias de um contexto de significativo crescimento econémico
acompanhado de expansao demografica ao longo da década de 1950.

Embora nesse periodo comece a se estruturar o planejamento voltado
para a escala nacional, quando consideramos a dimensao territorial,
percebemos que essa ainda nao se colocava de modo explicito nos planos
nacionais e nos instrumentos de politicas publicas, mas aparecia de modo
implicito em distintas agdes destacadas nesta secao. Também é reveladora da
inclusdo implicita da dimensao territorial no planejamento a referéncia as
dimensdes urbana e regional, que comecavam a se esbocar nesse periodo, em
termos planejamento.

Elucidativa da dimenséao regional no planejamento é a Constituicdo dos

Estados Unidos do Brasil, de 1946, que, apresentando o objetivo de reducao
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das desigualdades regionais, destacava algumas regides como a Amazdnia, o
Semi-Arido e o Vale do rio Sdo Francisco. Segundo Marilia Steinberger (1988),
essa Carta Magna veio respaldar as instituices existentes'® voltadas para a

questdo. Segundo a autora:

0 primeiro caminho encontrado para tratar da questdo regional foi
institucional. Logo se viu que ele precisaria ser completamente pela
via financeira. Foi a Constituicdo de 1946 que deu o respaldo
financeiro para o tratamento da questdo regional, ao designar as
cotas de 3 % da arrecadacgao nacional para o Plano de Defesa Contra
os Efeitos da Seca do Nordeste, 3% para o Plano de Valorizagédo
Econ6mica da Amazénia e 1 % para o Plano de Aproveitamento Total
das Possibilidades Econbmicas do Rio S&o Francisco.
(STEINBERGER, 1988, p. 118).

Na linha dos planos nacionais cabe destacar, no governo de Juscelino
Kubitschek de Oliveira (1956-1960), o Plano de Metas'’, que veio coroar o
ideario de um pais urbano e industrial propagado desde a Era Vargas. Na visao

de Costa,

o Plano de Metas do governo Juscelino Kubitschek praticamente
alterou toda a estrutura econbmica do pais. Voltado
preferencialmente para os setores de ponta da estrutura industrial,
nem por isso deixou de afetar todo o conjunto produtivo do pais,
desde os setores bésicos, passando por transportes e energia, até a
estrutura territorial como um todo. (COSTA, 2000 [1988], p. 52).

Constituiu uma iniciativa de grande vulto, no sentido da integracdo do
mercado nacional, com acgdes de distintas ordens e expressivos efeitos na

dinamica do territério. Como destaca Brandao (2007):

Desde a implementacdo do Plano de Metas da gestdo de Juscelino
Kubitschek (1956-1960), promoveu-se uma verdadeira
revolucionarizagcao do aparelho produtivo (inclusive de seu suporte
infra-estrutural), sob o comando do departamento de bens de
producdo, e coadjuvada pela implantagdao do segmento de bens de

'® Dentre essas instituicoes, a autora destaca: “A Inspetoria Federal de Obras Contra as Secas
(Ifocs), depois transformada em Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (Dnocs), e
o Banco do Nordeste, para tratar do problema da seca do Nordeste; a Fundacgéo Brasil Central
e a Comissao do Desenvolvimento do Centro-Oeste, para tratar da regido do Planalto Central;
a Superintendéncia do Plano de Valorizagdo Econémica da Amazobnia (Spevea); a Comissao
do Vale do Sado Francisco; a Superintendéncia do Plano de Valorizagdo Econdmica da
Fronteira Sudoeste (Spvesudl) e o Banco de Crédito da Amazénia.” (STEINBERGER, 1988, p.
118, em nota).

""De acordo com Almeida (2006), o “Plano de Metas” consistiu uma selecdo de projetos
prioritarios destinados a estimular, de modo amplo, distintos setores, com énfase na
infraestrutura e na industria de base. A partir da identificacdo de alguns gargalos da economia
brasileira, o plano se estruturou em determinadas metas com seus respectivos objetivos para
os setores elegidos como carentes de investimentos.
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consumo duraveis (fundamentalmente industria automobilistica). As
transformagbes do novo momento do processo de urbanizagao foram
profundas. As relagGes inter-regionais e interurbanas se estreitaram.
(BRANDAO, 2007, p. 126).

Um aspecto emblematico € a infraestrutura, sobretudo rodoviaria, que
contou com um impulso nesse momento. Como destaca Brand&o, “no governo
JK as estradas federais pavimentadas saltaram de 2.376 km para 9.591 km e
as estaduais pavimentadas, de apenas 757 km para 4.542 km” (BRANDAO,
2007, p. 139). Trata-se, para usar as palavras de Milton Santos e Maria Laura
Silveira (2008 [2001]), da expans&o do meio técnico no territorio.

Suzigan (1988) destaca esse como o momento decisivo para a
estruturacao da industria no Brasil. Segundo o autor, foi a partir da década de
1950 que o Estado brasileiro adquiriu um papel mais ativo na estruturacao do
setor industrial, ampliando sua participacdo direta na industria de base e
investindo em infraestrutura, o que contou com o Plano de Metas'® como
estratégia geral de desenvolvimento. Outra empreitada significativa nesse
periodo, e na histéria brasileira, foi a construcdo de Brasilia'®. Apropriada,
segundo Aldo Paviani (2007), como “‘meta sintese”® desse plano, a
materializagdo da nova capital no Planalto Central foi emblematica da iniciativa
de interiorizacdo da ocupagcdo e do desenvolvimento no territério. Como
destaca Costa,

Brasilia representou a implantagdo de um poderoso ‘posto de
vanguarda’ para no norte e o oeste do pais, regibes que o Estado

vinha tentando ‘capturar’ ha algumas décadas. Como verdadeiro pélo,
ou n6 de articulagao inter-regional, deslocou para a imensa

'8 Plano compreendia um conjunto de 30 metas organizadas nos seguintes setores: energia
(com 43,4% do investimento total): elétrica; nuclear; carvao mineral; producéo e refinagéo de
petréleo; transportes (29,6% dos recursos previstos): reaparelhamento e construgdo de
ferrovias; pavimentagao e construgao de rodovias; servigos portuarios e de dragagens; marinha
mercante; transportes aeroviarios; alimentacdo (com apenas 3,2% dos investimentos
previstos): trigo; armazéns e silos; armazéns frigorificos; matadouros industriais; mecanizagao
da agricultura; fertilizantes; industrias de base (com 20,4% dos investimentos previstos):
siderurgia; aluminio; metais nao ferrosos; cimento; &lcalis; celulose e papel; borracha;
exportagdo de minérios de ferro; industria automobilistica; construgdo naval; mecanica e
material elétrico pesado; educacao (3,4% dos recursos): formacdo de pessoal técnico.”
(ALMEIDA, 2006, p. 201).

“De acordo com Ignez Costa Barbosa Ferreira e Marilia Steinberger (2005), Brasilia foi
concebida com uma dupla funcdo: de pélo de desenvolvimento regional e abrigo das fungdes
administrativas do aparato do Estado em um plano urbanistico modernista.

®Mesmo que, segundo Almeida (2006), ndo constasse na concepc¢do original do “Plano de
Metas”.
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hinterlandia [...] parte das aten¢des governamentais, dos segmentos
privados da economia da opinido publica nacional. A estratégia,
explicita, jA estava sendo parcialmente implementada quando da
inauguragao da prépria capital. Enquanto esta era construida, vias de
acesso para o sul, leste e nordeste vias de penetragdo para o norte e
0 oeste eram abertas, todas convergindo para um mesmo ponto. A
‘ossatura’ de circulagcdo em torno do novo referencial geografico do
poder do pais estava assentada. (COSTA, 2000 [1988], p. 54, grifo do
autor).

Contemplando a construcdo de Brasilia, Steinberger (1988) destaca
esse momento como o da entrada da questdo regional nos planos nacionais,
embora ainda de maneira implicita. Segundo a autora:

A primeira referéncia implicita de que se tem noticia sobre a questao
regional em planos nacionais aparece no Plano de Metas, em 1956.
Constavam como metas a construcdo de Brasilia e a abertura da

Belém-Brasilia. Ambas visavam custo social do desenvolvimento.
(STEINBERGER, 1988, p. 120).

Como podemos denotar do conjunto dessas iniciativas de planejamento,
para além do aspecto econdmico strico sensu, elas tiveram expressivos efeitos
na estruturagao do territério brasileiro, valendo ressaltar, com Santos e Silveira
(2008 [2001]), a urbanizagdo interior e a formacdo de uma Regiédo
Concentrada®’ no Centro-Sul, a integracdo nacional, sobretudo a partir da
construcdo de estradas de rodagem e um avangco no processo de
industrializacdo, com a hegemonia paulista (SANTOS; SILVEIRA, 2008 [2001],
p. 27-28). De todo modo, falar apenas da Regidao Concentrada € pouco; até
mesmo como um contraponto, tanto em termos de politica publica quanto em
termos das suas implicacdes no territério, nesse momento ganha importancia a
atencao para a regiao Nordeste, valendo ressaltar a criagdo da SUDENE
(Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste) e, com a influéncia de
Celso Furtado, o eco dessa atencdo na elaboracdo de um plano nacional,
mesmo que esse ndo tenha sido implementado.

No governo presidencialista de Joao Goulart (de 1961 a 1964) destaca-
se o “Plano Trienal de Desenvolvimento Econdémico e Social”, elaborado por
uma equipe chefiada por Celso Furtado para subsidiar o planejamento

econdmico do governo, objetivando retomar o crescimento do Produto Interno

21Tal denominacao é de Milton Santos e Ana Clara Torres Ribeiro, que a cunharam em 1979.
Essa regido é constituida por Rio de Janeiro, Espirito Santo, Minas Gerais, Sao Paulo, Parana,
Santa Catarina e Rio Grande do Sul.
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Bruto e, inovadoramente, promover as “reformas de base” (administrativa,
bancéria, fiscal e agraria) (ALMEIDA, 2006). Ademais dessas inovadoras
reformas, o Plano Trienal também foi avancado para o planejamento regional.
De acordo com Steinberger: “Embora ndo assumido como plano de governo, o
Plano Trienal, formulado em 1962, logo em seguida a criacdo da SUDENE
(1959), tem sido adotado como marco oficial das politicas nacionais de
desenvolvimento regional.” (STEINBERGER, 1998, p. 7).

De todo modo, diferente do éxito do “Plano de Metas” de seu
antecessor, a iniciativa foi frustrada antes mesmo da queda de Goulart, dado o
contexto de forte instabilidade politica e econémica que culminaria no golpe
militar de 1964 (ALMEIDA, 2006).

Considerando o conjunto das referidas medidas, entre aquelas mais
exitosas e as frustradas pela correlagdo de forcas do momento, e suas
implicagdes geograficas, podemos afirmar com R. S. Almeida (2003) que, no
seu conjunto, tais iniciativas denotam um feito mais amplo nesse periodo, a
primeira experiéncia de planejamento territorial no Brasil, tendo como
emblematicos os governos de Vargas e Kubitschek.

Esse periodo € expressivo também para a dimensao ambiental no
planejamento estatal, com avancos do ponto de vista institucional e politico,
alimentados pelo ideal de modernizacdo que se firmou, o que acabou
resultando em “um conjunto mais amplo de instrumentos legais e de uma
estrutura administrativa no aparelho do Estado voltada especificamente para a
gestao das areas protegidas.” (MEDEIROS; IRVING; GARAY, 2004, p. 84).

De acordo com Medeiros (2006), em decorréncia do novo projeto politico
de modernizagdo para o Brasil e da influéncia de movimentos voltados a
natureza, que comegavam a se organizar no pais, “entre os anos de 1934 e
1937, grande parte dos instrumentos legais que dariam o suporte necessario
para a efetiva criacdo de é&reas protegidas no Brasil foi estabelecida”
(MEDEIROS, 2006, p. 46). Dentre esses dispositivos destaca-se a Constituicao
Republicana de 1934, que, coroando o ganho de expressdo da dimensao
ambiental na agenda publica, traz uma referéncia as “belezas naturais” no seu

texto, da seguinte forma:

Art 10 - Compete concorrentemente a Unido e aos Estados:
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[l - proteger as belezas naturais e os monumentos de valor histérico
ou artistico, podendo impedir a evasdo de obras de arte. (BRASIL,
Constituicédo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, 1934).

Segundo alguns autores, para além de uma simples mencao, esse
comando constitucional outorgava um novo valor a natureza, passando a
considera-la como um patriménio nacional a ser protegido (MEDEIROS, 2006;
MEDEIROS; IRVING. GARAY, 2004).

Acordando com o espirito esbocado pela Carta magna de entao, todavia,
o principal dispositivo legal que sinaliza expressivos avangos para a efetiva
instituicdo de areas protegidas no pais, e sua ado¢cdo como instrumento de
planejamento, foi o Cédigo Florestal de 1934 (Decreto n.2 23793/1934)%2, que
classificava as florestas (Art. 3%) em protetoras, remanescentes, modelo e de
rendimento. As duas primeiras tinham um carater preservacionista e as duas
ultimas previam exploragdo comercial. Além disso, havia mengéo especifica
aos pargues nacionais, estaduais e municipais na categoria de florestas
remanescentes (Art. 52) (BRASIL, Decreto n.? 2.3793/1934). O grande avango
do Cddigo Florestal de 1934, segundo Medeiros (2006) foi o fato de ter definido
objetivamente as bases para a protecdo ambiental no pais, prevendo
claramente categorias de 4reas a serem especialmente protegidas®
(MEDEIROS, 2006, p. 50) — nomeadamente Parque Nacional e Floresta
nacional (quadro 1).

Com isso, e dado o contexto propicio ao planejamento, estavam postas
as condicoes basicas para um evento que € apontado como marco para as
areas protegidas no Brasil, a criacdo do Parque Nacional do Itatiaia, entre o Rio

2y/ale salientar que o Cédigo Florestal de 1934 (aprovado em 23 de janeiro de 1934) é anterior
a Constituicdo Brasileira de 1934 (de 16 de julho do mesmo ano), ou seja, esse decreto deve
ser compreendido como uma norma pré-constitucional recepcionada pela Carta Magna de
entdo. A despeito dessa cronologia e considerando que ambas as normas resultam de um
contexto especifico de inclusdo da dimensdo ambiental na agenda publica, a ordem de
apresentagao no presente capitulo visa mostrar como essa dimensao aparecia no ambito geral,
esbocada na referida constituicdo, e no ambito especifico, ilustrada no referido Codigo.

®Cabe ressaltar essa previsdo de distintas tipologias de areas protegidas ja nesse momento, o
que se firmou como um aspecto importante do modelo brasileiro. De acordo com Medeiros
(2006, p. 51): “um importante aspecto do modelo de protegdo que se construiu no pais, nesse
periodo, foi a sua capacidade de ter estabelecido, desde o inicio, distintas tipologias e
categorias de areas protegidas voltadas para uma gestdo ambiental do territério que
garantisse, pelo menos conceitualmente, tanto a preservagdo e intocabilidade de areas
estratégicas quanto a conservagao através da utilizagdo controlada dos recursos naturais em
areas especificas”.
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de Janeiro e Minas Gerais, em 1937%* (MEDEIROS; IRVING; GARAY, 2004;
MEDEIROS, 2006; DRUMMOND; FRANCO; OLIVEIRA, 2010). Como pioneiro
dos parques nacionais brasileiros, essa area protegida representa a
materializagdo de um movimento que se expressava por eventos externos e
internos, como a instituicdo do Parque Nacional de Yellowstone®, nos Estados
Unidos da América, em 1872, considerada como um marco mundial
(DIEGUES, 2001 [1996]; MEDEIROS; IRVING; GARAY, 2004; MEDEIROS,
2006) e uma série de iniciativas anteriores a 1937 no pais, mas que nao se
traduziram na efetiva instituicio de areas protegidas da forma como

reconhecemos atualmente?®.

#Decreto n.2 1.713 de 14 de junho de 1937.

A instituicao de areas protegidas, sobretudo os parques nacionais, no Brasil e em muitos
outros paises, sofreu influéncia da experiéncia estadunidense que se baseava na ideia da
preservagao da “wildness”, o que rende severas criticas de alguns autores como Diegues
(2001 [1996]), afirmando que se transplantou para o Brasil esse modelo baseado no “mito
moderno da natureza intocada”. Todavia, como replica Medeiros (2006), “apesar de inspirado
nestas iniciativas e integrado ao esforgo global de diversos paises das Américas de criagao de
areas protegidas, o0 modelo de prote¢édo desenvolvido no Brasil ndo se resumiu a “copia” do
modelo norte-americano”, ao contrario, completa o autor, o modelo brasileiro se caracteriza por
uma diversidade de tipologias que se relacionam as caracteristicas ambientais (em sentido
amplo, englobando sociais e naturais) do pais.

®De acordo com o Medeiros (2006), as primeiras normas referentes a protecdo de areas ou
recursos no Brasil remontam ao periodo colonial, com o “Regimento do Pau-Brasil” (1605) e a
Carta Régia de 13 de margo de 1797. No entanto, esses dispositivos objetivavam garantir o
controle sobre o manejo de determinados recursos, sem necessariamente prever a
demarcacao de areas ou territérios especificos. Ja acerca de medidas que efetivamente se
materializaram no territorio, o autor destaca a desocupacao, por iniciativa do Governo Imperial,
dos Morros o Trapicheiro, Sumaré, Corcovado e Paineiras, no Rio de Janeiro, em 1844, com
replantio da vegetagao local e instituicao, em 1861, das “Florestas da Tijuca e das Paineiras”,
visando resguardar os recursos hidricos da regidao. De acordo com o autor: “E possivel que,
pelos registros disponiveis, elas efetivamente tenham sido as primeiras areas protegidas do
pais” (MEDEIROS, 2006, p. 44). Na esfera estadual, também se identificam iniciativas
anteriores de instituicao de areas protegidas. Dentre essas, destaca-se a criagdo, pelo Decreto
335, 10 de fevereiro de 1896, do Parque Estadual da Cidade, atualmente Parque Estadual da
Capital, na cidade de Sao Paulo (DRUMMOND; FRANCO; OLIVEIRA, 2010, p. 344;
MEDEIROS, 20086, p. 45). Outra iniciativa nessa esfera, como a precursora do que viriam a ser,
posteriormente, as unidades de conservacdo de uso sustentavel, é a criacdo, também no
estado de Sao Paulo, da Estagao Florestal Experimental Dr. Epitacio Santiago, pelo Decreto n.?
24.104, de 10 de abril de 1934 (DRUMMOND; FRANCO; OLIVEIRA, 2010, p. 345-346).
Destacam-se ainda a criacao de duas “estacdes bioldgicas”, na virada do século XIX para o
século XX: uma por iniciativa do botanico sueco radicado no Brasil Alberto Loefgren (1854-
1918), estabelecida em terras adquiridas pelo governo federal na drea onde em 1937 foi criado
o Parque Nacional do ltatiaia e; a outra por iniciativa do alemao Herman von lhering (1850-
1930), que estabeleceu com recursos préprios a Estacao Bioldgica do Alto da Serra, na crista
da Serra do Mar, acima da cidade de Cubatdo.” (DRUMMOND; FRANCO; OLIVEIRA, 2010, p.
345). Derradeiramente destaca-se ainda a edigao, pela Presidéncia da Republica, de um
decreto que criava, no entéo territério do Acre (DRUMMOND; FRANCO; OLIVEIRA, 2010, p.
345, MEDEIROS, 2006, p. 45), uma reserva Florestal, em 1911 (BRASIL, Decreto n.?
8.843/1911). Entretanto, a medida foi frustrada, pois essa ndo chegou a ser efetivada naquele
periodo.
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No entanto, a despeito dessas iniciativas anteriores no Brasil, a criacao
do Parque Nacional do Itatiaia aparece como a primeira iniciativa de instituicao
de uma area protegida pelo poder central que efetivamente logrou éxito, de
modo que esse evento pode ser considerado um marco na politica ambiental
no pais, no que tange a protecao de determinados compartimentos do territério.

Posteriormente, em 1939, também foram criados o Parque Nacional do
lguacu, no Parand, e o Parque Nacional da Serra dos Orgdos, no Rio de
Janeiro — sinalizando a tendéncia de adocao desse modelo no pais. Todavia,
tal tendéncia arrefeceu nas duas décadas seguintes, quando nao foram criados
novos parques nacionais. A iniciativa foi retomada mais expressivamente a
partir de 1959, estendendo-se para as regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste.
Dinadmica similar pode ser percebida quanto as Florestas Nacionais, que s6
passaram a ser instituidas a partir da década de 1940. Dessa categoria, a
primeira foi a Floresta Nacional de Araripe-Apodi, localizada entre os estados
do Piaui, Ceard, Rio Grande do Norte e Pernambuco, em 1946; a seguinte foi a
Floresta Nacional de Caxiuana, no Para, instituida em 1961 (MEDEIROS,
2006).

Sobre a distribuicdo regional das areas protegidas nesse periodo, no
qgue tange as unidades de conservacgao federais, Drummond, Franco e Oliveira
(2010) identificam um padrao de concentragdao na costa e nas areas urbano-
metropolitanas; e, sobretudo, segundo Medeiros, Irving e Garay (2004, p. 84),
no eixo sul-sudeste, embora achemos pertinente ressaltar o seu alcance mais

amplo em termos regionais.

As primeiras UCs federais foram criadas em areas préximas a
grandes centros urbanos. Se considerarmos apenas 0s parques
nacionais, podemos notar que entre os 16 criados entre 1937 e 1961,
trés eram litordneos ou quase litordneos e cinco se localizavam
dentro de grandes areas urbanas ou nas suas imediagbes. Outros
trés (Araguaia, Emas e Chapada dos Veadeiros) eram francamente
interioranos, mas foram localizados préximos do que se esperava ser
a futura area de influéncia da entdo nova capital (Brasilia). Por isso,
eles ndo expressaram uma politica genuina de interiorizagdo dos
parques nacionais. Mesmo alguns parques interioranos dessa safra
de 1937-1961 estavam relativamente préximos do litoral — Ubajara,
Aparados da Serra, Sao Joaquim e Caparadé. (DRUMMOND;

FRANCO; OLIVEIRA, 2010, p. 363).
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Trata-se, portanto, de uma distribuicdo mais concentrada das areas
protegidas no eixo Sul-Sudeste, mas achamos pertinente salientar o seu
alcance mais amplo em termos regionais, atingindo o Sul, Norte, Nordeste e
Centro-Oeste, o que pode estar relacionado a dimensao regional que
implicitamente se colocava no planejamento nacional. Mesmo que ainda com
abrangéncia mais concentrada no que se refere a sua distribuicdo pelo territorio
nacional, o mérito desse periodo para a dimensao ambiental do planejamento
encontra-se nos alicerces normativos para a concepc¢ao de areas protegidas no
pais, o que se materializou, mesmo que preliminarmente, nas categorias
pioneiras citadas anteriormente.

De modo similar, o mérito desse periodo também foi expressivo para a
dimensao territorial do planejamento, como é possivel denotar dos distintos
planos, programas, instituicées e acdes logrados nesse sentido, de modo que o
Estado atuou como ordenador do territério nacional visto no seu conjunto,
aparecendo a dimensao regional em termos de planejamento. Pensando nas
implicacbes geograficas dessas acdes, sobretudo a partir da técnica, e
reconhecendo as ideias de Milton Santos e Maria Laura Silveira (2008 [2001]),
constatamos seus efeitos significativos na estruturacéo do territério brasileiro, a
partir da expansao dos sistemas de engenharia que viabilizam a integracao do
territério, destacando-se a construcao de estradas de rodagem; a guinada no
processo de industrializacdo, com uma orientacdo ndo apenas para fora, mas
também destacadamente para a articulagdo do mercado interno; e a
urbanizacao interior; ampliando sobremaneira as desigualdades em termos
regionais, o que é evidenciado pela formacdo da Regidao Concentrada, e a
hegemonia de Sao Paulo como a metropole industrial (SANTOS; SILVEIRA
2008 [2001], 36-46, passim).

Assim, resumidamente, € possivel afirmar que nesse periodo se deu
pioneiramente uma maior coordenacado nas acoes do Estado no Brasil, isto é,
uma experiéncia de planejamento estatal, tanto na sua dimenséao territorial
quanto na sua dimensdao ambiental, cabendo destacar também a dimensao
regional, o que foi alimentado pelo forte ideario de modernizagdo que se
materializou em mais expressivas ou menos expressivas transformacdes no

territério. Ressalta-se, pois, nesse periodo, o destaque para a escala nacional
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em termos de planejamento. Essa escala, como discutimos no primeiro capitulo
com Brandao (2007), apresenta-se como arena privilegiada para o embate de
forcas, mas também para a concertacdo de interesses, no sentido de um
alinhamento politico minimo, o que foi logrado nesse periodo a partir de um
projeto de modernizacdo perseguido pelas forcas que se impunham nos
aparatos do Estado brasileiro. Trata-se, em ultima instancia, de iniciativas para
o ordenamento territorial, no sentido que discutimos no segundo capitulo, tanto
pela visao do territério no seu conjunto quanto pela coordenacao de distintas
forcas que se embatem nesse territorio. O mérito desse periodo caracteriza-se
entdo pelo advento do planejamento estatal, nas suas dimensdes territorial e
ambiental, marcando a normatizacdo das areas protegidas, mas também na
regional, que se insere na agenda ainda nesse periodo.

Em um momento posterior, cabendo destacar o jogo de forcas politicas
gue culminou com o golpe militar em 1964, distintas mudangas conduzem a um
rearranjo no que se refere ao planejamento estatal, delineando um novo
periodo. De todo modo, como veremos na proxima secao, 0s avangos no que
se refere a dimensao territorial e ambiental ndo cessam, pelo contrario,

ocorrem em maior nimero € com maior intensidade.

3.2. O desenvolvimentismo autoritario e as bases da politica
ambiental contemporanea

Sob o regime ditatorial instaurado pelos militares em 1964, com as
mudancas impostas, destacando-se as politicas e institucionais, a dimensao
territorial do planejamento alcangou posicdo de destaque na agenda estatal,
com iniciativas para a integracdo do pais, na senda do processo de
modernizagao almejado desde o periodo anterior. No que se refere a dimensao
ambiental, agora nitidamente influenciada pelo debate na escala global, essa
ganhou maior expressao na agenda estatal, o que levou a avangos quanto a
instituicdo de areas protegidas, e que, além disso, contribuiu para a criacao de
um arranjo institucional voltado especificamente para a dimensao ambiental. O

conjunto dessas acgdes de planejamento nesse segundo periodo, que se
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estende de meados da década de 1960 até meados da década de 1980, é
marcado por avangos na dimensao territorial e ambiental, mas revela alguns
embates que comecam a ganhar expressdao em relacdo a materializacao de
seus instrumentos, como esbogamos nesta secao.

Destacando o forte carater centralizador do planejamento no periodo
militar, tendo em vista as caracteristicas de regime autoritario, Costa (2000
[1988]) vé certa semelhanca com o planejamento em Vargas, sobretudo pelo

ideario de coordenacao politica. Segundo o autor:

De modo mais ou menos semelhante ao que ocorreu durante o
‘Estado novo’, 0 avango da centralizagdo se processava a partir da
alegada ‘necessidade’ do governo de coordenar as suas politicas
econbmicas e a acao estatal em geral, recorrendo com freqiéncia a
montagem de ‘superérgaos’ do aparelho estatal incumbidos de
integrar 6rgaos e politicas menores. (COSTA, 2000 [1988], p. 62, grifo
do autor).

Com tal orientag&o, o planejamento no regime militar constituiu, de certo
modo, uma continuidade e intensificacdo da estratégia de modernizacéo
perseguida desde o periodo anterior, agora com as caracteristicas desse
regime autoritario. Como destaca Brandao,

0 golpe militar, com orientacdo centralizadora, geopolitica, de
planejamento autoritéario e de seguranca nacional veio implementar
processo abrangente de reformas com fito de avangar na
modernizagao capitalista. Com elevadas taxas de crescimento, com a
ocupagdo e o alargamento dos mercados interiores, todos os
interesses postos encontraram e demarcaram seus espagos de
valorizacdo e reproducdo. Evitavam-se pontos explicitos coalizéo,
escamoteavam-se conflitos abertos.

Assim, a partir do inicio da década de 1960, sob a logica da
industrializacdo pesada, “estabeleceram-se os determinantes da
acumulagcdo de capital a escala nacional” e procedeu-se ao
transplante do capital produtivo, entre as regides, na direcdo da
periferia (integracdo produtiva). Destacaram-se, nesse processo, as
politicas para o Norte, subsidiando pesadamente os investimentos
que se dirigiram para aquelas areas. Com o avanco da
industrializacdo pesada, a periferia nacional é ‘reinventada’ para o
capital do centro hegemonico, transformando totalmente o “padrdo
de dominagdo do mercado nacional”. (BRANDAO, 2007, p. 127-128,
grifo do autor).

Sobre a dimensao territorial do planejamento, € possivel destacar o
“Plano de Acao Econémica do Governo” (PAEG), executado durante o governo
do general Castelo Branco (1964-1967). Segundo P. R. Almeida, essa iniciativa

atuou basicamente no combate a inflagdo, além de trazer o discurso de
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atenuacdo das desigualdades regionais de renda?®’, prevendo investimentos
para o Norte e Nordeste do pais. Seus efeitos foram, todavia, sobretudo
institucionais destacando-se a formacao de uma alianca tacita entre os
militares e os tecnocratas, de modo a reorganizar a acdo do Estado, como
preparacao para as etapas posteriores de intervencionismo na economia (P. R.
ALMEIDA, 2006).

Apesar do seu discurso de atenuacao das desigualdades regionais, o
PAEG privilegiava investimentos nas regides de mais rapido crescimento
econdémico, favorecendo os fluxos para o Sul e Sudeste, como contraponto ao
frustrado Plano Trienal do periodo anterior, como podemos perceber com
Steinberger (1998):

o PAEG funcionou como um marco divisério das idéias sobre
politica regional. Isso porque pregava atenuar as disparidades
regionais e assegurar um aumento continuo da renda per capita das
regides subdesenvolvidas, por meio dos denominados "mecanismos
equilibradores". Estes significavam promover intercambio de capital e
mao de obra entre as areas mais e menos desenvolvidas, ou seja,
induzir o fluxo de capital do Centro-Sul para o Nordeste e o fluxo
migratério no sentido contrario. As areas objeto de atuagdo eram
aquelas em "estado flagrante de subdesenvolvimento e focos de
atraso econdmico" em todas as macrorregides. Vale destacar ainda
que o PAEG admitia, explicitamente, a concentragdo de
investimentos nas regides de mais rapido progresso, com maiores
economias externas e de escala, dada a meta de maximizar a taxa de
crescimento econdmico do pais a curto prazo. Com esses
delineamentos, podemos afirmar que tratava-se de uma politica
regional baseada nos efeitos e ndo nas causas, uma vez que
negava o potencial de desenvolvimento intrinseco as éareas
menos desenvolvidas, considerado tanto no Plano Trienal como no
Decenal. (STEINBERGER, 1998, p. 8-9).

Como significativos da consolidacao do planejamento nesse periodo, P.
R. Almeida (2006) destaca o “Plano Decenal de Desenvolvimento Econémico e
Social” e o “Programa Estratégico de Desenvolvimento” (PED). Apresentado
como “heranca” para o governo do marechal Artur da Costa e Silva (1967-
1969) como um roteiro de desempenho para o periodo de 1967 a 1976, “o
Plano Decenal compreendia um plano de perspectiva, no qual se estabeleciam
metas e se formulava uma estratégia de desenvolvimento, preparando-se
também um programa quingidenal de investimentos” (P. R. ALMEIDA, 2006, p.
209). Segundo Steinberger (1998),

#A ideia de reducdo das desigualdades regionais era anterior. Ja constava na Constituicao de
1946.
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o Plano Decenal, comecava discorrendo sobre o estado da arte da
politica regional no Brasil, ao mostrar que a concepgéo original,
assistencial e calcada na idéia de que as causas da pobreza estavam
ligadas a fatores climatico-naturais, evoluiu, num segundo momento,
com a implantacdo dos estimulos fiscais no Nordeste, para a idéia de
alterar a estrutura econémica das areas-problema. Propds uma nova
concepgao de politica regional, denominada "regional-nacional”, qual
seja a de, em paralelo ao crescimento econdémico, se promover a
integracdo das varias regides do pais, objetivando criar um mercado
nacional diversificado. Essa concepc¢ado, transcenderia o aspecto
econbémico e teria implicacdes de ordem politica, ligadas a unidade do
pais, e de ordem estratégico-militar, pelo reforco a seguranca
nacional. Os autores do Plano Decenal eram radicalmente contra o
objetivo, até entdo definido, de eliminar as disparidades regionais, por
considerarem-no utépico e poderem levar a um nivelamento por
baixo. Em lugar disso, propuseram a criagdo de um processo auto-
sustentado de desenvolvimento regional, fixando-se para cada regido
uma taxa compativel com o crescimento do pais e com as suas
possibilidades de auto-sustentacdo, respeitada a diferenciagdo
econdmica. (STEINBERGER, 1998, p. 8).

De acordo com a autora, a proposta do Plano Decenal foi rejeitada por
entrar em choque com o discurso do PAEG, entretanto, segundo aponta, “no
fundo, ela foi a base da integracdo nacional aprofundada nos planos
posteriores.” (STENBERGER, 1998, p. 8).

O plano que de fato sucedeu o PAEG, isto é, tendo sido implementado,
foi o PED (1968-1970). Segundo P. R. Almeida (2006), esse plano combinava
diretrizes econbmicas e setoriais com vetores de desenvolvimento regional,
denotando o objetivo de um projeto nacional de desenvolvimento. O PED, de
acordo com Steinberger (1988):

Com relagdo ao desenvolvimento regional, ratificou as mesmas
propostas do Plano Decenal. Apenas enfatizou que, paralelamente ao
crescimento econdbmico, era necessario criar um mercado nacional
diversificado através da integragé@o entre as diversas regides. Sugeriu
também a utilizacdo do conceito de pdlos de desenvolvimento.

Ambas as propostas nao foram colocadas em pratica nessa época.
(STEINBERGER, 1988, p. 122).

Com o alvorecer da década de 1970, apresenta-se o documento de
Metas e Bases para a Acdo de Governo (MEBAG) (1970-1973). Esse
documento, segundo Steinberger (1988), ndo se apresentava como um plano
econbmico global, mas apenas ratificava e atualizava os programas e projetos
aprovados e em execucdao naquele momento. Segundo a autora, esse

documento apresentava trés estratégias para a dimensao regional: "o

desenvolvimento regional integrado, o desenvolvimento do Nordeste e a
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execucdo da politica de consolidacdo de ocupacdo da Amazbnia”.
(STEINBERGER, 1988, p. 122). Como a autora completa:

A primeira dessas estratégias corresponde, de fato, a uma
preocupagado com a integracao do Centro-Sul nos setores industrial e
agricola. A segunda estratégia, o desenvolvimento do Nordeste, foi
traduzida pelo prosseguimento do programa de industrializagdo via
incentivos, pelo robustecimento da agricultura com recursos do
Programa de Integragdo Nacional (PIN), pelo fortalecimento e
reorganizacdo da agroindustria canavieira e pela integracdo do
Nordeste com a Amazébnia, basicamente através da construcdo da
Transamazlnica. Finalmente, quanto a ocupacdo da Amazénia,
sintetizava-se na ampliagdo da infra-estrutura econdmica da regiao
(rodovias de penetracao e integracdo, projetos de colonizacéo, rede
de aeroportos. implantacdo de sistemas de telecomunicagdes e
fortalecimento da Superintendéncia da Zona Franca de Manaus).
(STEINBERGER, 1988, p. 122).

No ambito do MEBAG, para essas estratégias que sado regionais e
também tocam na dimensao territorial do planejamento, também destacamos o
o Programa de Redistribuicdo de Terras e de Estimulo a Agroindustria do Norte
e Nordeste (PROTERRA), o Programa Especial para o Vale do Sao Francisco
(PROVALE), o Programa de P6los Agropecudrios e Agrominerais na Amazoénia
(POLAMAZONIA), e o Programa de Desenvolvimento de Areas Integradas do
Nordeste (POLONORDESTE).

No que tange a dimensao urbana no planejamento, Steinberger (1998)
ressalta que constou no MEGAB uma inclusdo dessa na dimensao regional,
tendo sido proposta “a integracdo do nucleo industrial-agricola do Centro-Sul
(eixo Sao Paulo-Rio-Belo Horizonte) com as areas proximas, por meio do
planejamento das areas metropolitanas e dos principais centros urbanos,
cuidando-se da sua hierarquizacao dentro da regiao” (STEINBERGER, 1998, p.
3).

Tendo como pano de fundo o MEBAG, o planejamento para a escala
nacional passou a ser coordenado naquele contexto a partir dos planos
nacionais de desenvolvimento (PND). Foram trés, o | PND para o periodo
1972-1974, o Il PND 1975-1979 e o lll PND para 1980-1985. O | PND e o |l
PND constituiram o auge do planejamento no Brasil durante esse periodo, com
a devida énfase a sua dimensao territorial.

No governo do General Emilio Garrastazu Médici (1969-1974),
complementando o MEBAG, foi implementado, entre 1972 e 1974, o primeiro
“Plano Nacional de Desenvolvimento” (I PND). Enfatizando grandes projetos de
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integracdo nacional, no ambito desse plano foram executados
empreendimentos de infraestrutura como a ponte Rio-Niteréi, a rodovia
Transamazénia (BR-230), a rodovia Belém-Brasilia (BR-010) e a barragem e a
usina hidrelétrica de ltaipu (P. R. ALMEIDA, 2006). Essa politica de integracao
nacional, segundo Steinberger (1988), constituiu a estratégia de
desenvolvimento regional do | PND. Como aponta a autora:
Tal integracdo deveria ocorrer através de polos regionais agricola-
industriais no Sul e Nordeste e de pélos regionais agricola-minerais
no Planalto Central e na Amazobnia. Acreditava-se que, desta forma,
ocorreria uma complementacdo do grande pdélo do Sudeste,
assentado no nucleo S&o Paulo - Rio de Janeiro - Belo Horizonte.
Resumidamente, pode-se dizer que o | PND buscava desenvolver o

Nordeste, ocupar a Amazbnia e o Centro-Oeste, sem prejuizo do
crescimento do Centro-Sul. (STEINBERGER, 1988, p. 122).

Quanto a dimensao urbana no | PND, esta também se ligou, segundo
Steinberger (1998), a dimenséao regional e a referida estratégia de integracao
nacional, realizando-se pelos seguintes meios: “a criagdo das regides
metropolitanas como uma medida para consolidar o desenvolvimento do
Centro-Sul; e a reorientagao dos fluxos migratérios rurais-urbanos do Centro-
Sul para o préprio Nordeste e para as areas de fronteira” (STEINBERGER,
1998, p. 3).

O segundo Plano Nacional de Desenvolvimento (Il PND) (1974-1979)
elaborado na presidéncia do general Ernesto Beckmann Geisel (1974-1979) foi
voltado para investimentos em industrias de base, sobretudo a siderurgica e a
petroquimica, sendo desenvolvidos dois planos de desenvolvimento cientifico e
tecnoldgico e o primeiro plano nacional de p6s-graduacao. Elaborado para um
periodo mais amplo que o primeiro, segundo P. R. Almeida, foi a experiéncia
de planejamento mais expressiva desde o plano de metas de Kubitschek (P. R.
ALMEIDA, 2006).

Acerca da dimensao regional no Il PND, segundo Steinberger (1988),
esse plano praticamente ratificou a estratégia do | PND, voltando-se para a
politica de integragdo nacional, intensificando-a. Essa estratégia se teve efeitos
principalmente na periferia nacional, destacando-se as porgbes oeste e norte
do Brasil, como aponta Brand&o (2007):

A acgdo estatal, sobretudo na periferia nacional, reforgou-se,
fornecendo infra-estrutura basica, promovendo investimentos diretos
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de suas estatais e, antes de tudo, implementando o bloco de
investimentos do Il PND, voltado para a expansédo da industria de
insumos basicos e de bens de capital. (BRANDAO, 2007, p. 137, grifo
do autor).

Quanto a politica industrial, Suzigan (1988) destaca a forte presencga do
Estado no estimulo a expansao da atividade industrial no pais e a
diversificacdo da industria pesada, o que foi viabilizado, sobretudo com o Il
PND, por uma nova fase de investimentos publicos e privados na industria,
além de investimentos em infraestrutura, ja privilegiados no | PND. Nesse
sentido, segundo P. R. Almeida (2006), o Il PND caracterizou uma mudanca
nos rumos da industrializacdo brasileira para além dos bens de consumo
duraveis, contemplando relevantes investimentos em insumos basicos,
infraestrutura, energia e bens de capital, que adquiriram também dimensao
regional, sendo ressaltada a distribuicdo espacial dos principais projetos.

A titulo de ilustracéo, cabe ressaltar, nesse periodo, o avanco na malha
rodoviaria e na geracao de energia elétrica. Como destaca Brandao (2007):

A articulagdo e a complementacdo dos sistemas nacionais de
infraestrutura serdo marcas da acdo estatal na década de 1970 e
inicio da década de 1980. Essas acdes sistémicas serdo no sentido
da integracdo da diversidade econdmica regional. Apenas como
ilustracdo, basta lembrar que o pais possuia apenas 36 mil
quilébmetros de rede rodoviaria, em 1966, dos quais cerca de um terco
(13.803 km) era pavimentado. Passara a 88 mil km, em 1980, sendo
47 mil km pavimentados. A evolucdo da capacidade geradora
instalada de energia elétrica € ainda mais surpreendente: em 1962 o
pais contava apenas com 4.126 MW, chegando 20 anos depois a

32.893 MW. E o auge da construcdo pesada nacional. (BRANDAO,
2007, p. 138).

Sao elucidativos nesse sentido, como ja citamos, 0s grandes
empreendimentos como a rodovia Transamazénia (BR-230), a rodovia Belém-
Brasilia (BR-10) e a barragem e a usina hidrelétrica de Itaipu.

Com o fomento direto e indireto desses planos e programas, firmou-se
fortemente na agenda estatal durante esse periodo a Amazbnia como regiao
prioritaria. Para conquistar a ultima fronteira do processo de interiorizacao que
ja se lograva desde o periodo anterior, 0 Estado concebeu um planejamento
efetivo para essa regiao, subsidiando sua ocupacéo acelerada, no intuito de
“integracdo” dessa porcao do territério. Nessa empreitada, para o periodo
militar podemos identificar com Bertha Koiffmann Becker (2001), como frentes

dessa estratégia, a “implantacdo de redes de integracdo espacial” e o0s
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“subsidios ao fluxo de capital”, com iniciativas como a criagcdo da SUDAM
(Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazénia), do BASA (Banco da
Amazbnia) em 1966, e da Zona Franca de Manaus (criada em 1967).

Como uma das implicagdes geograficas do planejamento territorial
logrado nesse periodo, acentuou-se o processo de interiorizacao, a partir da
expansao dos sistemas de engenharia e da intensificacdo dos fluxos
migratérios no seio do avanco do processo de urbanizacdo — aspectos que,
segundo Moraes (2011, p. 121), combinaram adensamento com expansao.
Nesse sentido, cabe ressaltar ainda, com Santos e Silveira (2008 [2001])?® a
acentuacao das desigualdades nas suas multiplas adjetivacées e, pensando
especificamente sobre a técnica, uma revolugdo nas telecomunicacoes.
Segundo os autores: “E sobretudo nesse momento que, ultrapassando o seu
estagio de pontos e manchas, o meio técnico realmente se difunde.” (SANTOS;
SILVEIRA, 2008 [2001], p. 28).

Do ponto de vista econdébmico, é possivel destacar nesse periodo,
sobretudo como “bbnus” do | e Il PND, o notavel crescimento do PIB.
Entretanto, como alerta P. R. Almeida (2006) isso ndo se deu sem o 6nus de
um desequilibrio constante no orgamento, um alto custo social e um expressivo
aumento da divida externa, abrindo caminho para a denominada “década
perdida”, momento no qual se elabora o IIl PND. Segundo Steinberger (1988):

Este, ao contrario do anterior, incorporou a crise mundial que envolvia
0 "segundo choque do petréleo” e o aumento dos juros da divida
externa, na medida em que suas diretrizes bésicas recairam sobre
questdes como: o balango de pagamentos, o problema energético, o

reforco a promocdo de exportagcbes e a contencdo dos gastos
publicos. (STEINBERGER, 1988, p. 5).

Os problemas econ6micos do contexto e a pulsante pressédo politica
interna levaram a um cenario de dificil equacdo para o regime autoritario,
culminando com a abertura politica, mesmo que “de forma lenta, gradual e
segura”, no seio da transicdo para a democracia formal na segunda metade da
década de 1980.

®Este periodo por noés identificado aproxima-se do “técnico-cientifico” proposto pelos autores,
como um momento preliminar do grande periodo de “construcdo e difusdo do meio técnico-
cientifico-informacional no Brasil (SANTOS; SILVEIRA, 2008 [2001], p. 47-53, passim).
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Cabe agora apresentar os eventos para a dimensao ambiental no
planejamento. De certo modo como reacéo ao planejamento territorial logrado
até entdo, o que também inclui algumas complementaridades, nesse periodo
ocorreram novos avancos quanto a dimensao ambiental nas acdes do Estado,
destacando-se sua efetiva insercao institucional. Tais avancos se desenharam
em parte como reacdo aos agravos ambientais decorrentes das expressivas e
rapidas mudancas decorrentes da materializacdo do projeto de modernizacao
calcado na industrializacdo e urbanizacdo e das pressdées do movimento
ambientalista de escala global que se afirmava nacionalmente.

Em tal contexto favoravel a politica ambiental em sentido amplo,
avancos também podem ser destacados para as areas protegidas. Segundo
Medeiros (2006) os instrumentos para a criagdo dessas foram mantidos e
aperfeicoados no referido periodo (MEDEIROS, 2006, p. 52). Foi o caso do
segundo Cdédigo Florestal (Lei n.? 4.771/1965). Dentre as novidades nesse
refinamento na legislacdo ambiental destacam-se, para as areas protegidas, a
definicio das Areas de Preservacdo Permanentes — APPs (que se
assemelham ao que o Cobdigo Florestal de 1934 denominava “florestas
protetoras”) e Reservas Legais (RLs). Como destacam José Augusto
Drummond, José Luiz de Andrade Franco e Daniela de Oliveira (2010), a esse
dispositivo legal somou-se o Codigo de Fauna (Lei n.? 5.197/1967).
Juntamente, essas duas normas previram a criagao de areas protegidas de uso
indireto (parques nacionais, estaduais, municipais e reservas bioldgicas) e de
uso direto dos recursos naturais (florestas nacionais e parques de caca —
semelhante ao que o antigo Cédigo Florestal de 1934 denominava “florestas
modelo”) (DRUMMOND; FRANCO; OLIVEIRA, 2010, p. 344-346). Além desses
avancgos legais, ainda nos primeiros anos do regime autoritario, cabe destacar
a criacao do Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (Decreto-Lei n.®
289, de 28/02/1967), de acordo com Medeiros (2006, p. 53) “uma instituicao
fortalecida e prestigiosa, com ambiciosa atribuicdo: gerir todas as areas
protegidas existentes no pais”, sinalizando mais um avango nesse campo.

Todavia, foi na década de 1970 que o debate ambiental se intensificou,
impulsionado pelo movimento ambientalista que se articulava globalmente.

Considerada por Bruno Pagnoccheschi e Maristela Bernardo (2006) como
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emblematica para o ambientalismo mundial e para a politica ambiental®

contemporanea, essa década foi marcada pela realizacao da Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano (Estocolmo-72)*° que acabou
resultando na criacdo do Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente
(PNUMA) e no incentivo a criacdo de instituicbes nacionais voltadas para a
dimensao ambiental (PAGNOCCHESCHI; BERNARDO, 2006).

A conferéncia e o debate internacional respaldaram as demandas de
diversos atores internamente, com importantes desdobramentos para uma
inclusdo mais ampla do ambiental na agenda publica. O principal desses
efeitos, talvez o avanco mais significativo nesse periodo, denotando a insercao
da dimensado ambiental no planejamento estatal, é a criagdo da Secretaria
Especial de Meio Ambiente (SEMA) (Decreto n° 73.030, de 30/10/1973)%,
vinculada ao Ministério do Interior, como a primeira instituicao federal
especificamente voltada para questdes ambientais (MEDEIROS, 2006;
PAGNOCCHESCHI; BERNARDO, 2006).

Apesar de uma série de limitacdes do ponto de vista orcamentario e da
capacidade de articulagao politica, Segundo Pagnoccheschi e Bernardo (2006)
a SEMA “foi bem sucedida em catalisar esforcos para obter avancos
legislativos, criar areas protegidas e erigir-se como referéncia para todos os
segmentos sociais que, pelos mais diversos interesses, demandavam
interlocucdo governamental nesse tema” (PAGNOCCHESCHI; BERNARDO,
2006, p. 105). Dentre os avancos legislativos destacamos a lei que dispde
sobre as diretrizes basicas para o zoneamento industrial nas areas criticas de
poluicao (Lei n.? 6.803, de 1980) e a promulgacao da Politica Nacional de Meio
Ambiente — PNMA (Lei n.? 6938, de 1981), que instituiu o Sistema Nacional de
Meio Ambiente (SISNAMA) e o Conselho Nacional de Meio Ambiente
(CONAMA).

No que se refere as areas protegidas, a SEMA passou a dividir
atribuicbes com o Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF), de

®para Pagnoccheschi e Bernardo (2006), politica ambiental no Brasil, no sentido de principios
gerais norteadores da acao do Estado para a dimensdo ambiental, s6 existe a partir da década
de 1970, quando se forma um aparato institucional mais sélido para essa agenda.

®Considerando o contexto econdmico e global, Estocolmo 72 poderia ser associada com a
crise do petréleo (1970) e a reestruturacdo produtiva.

¥'0 momento era do governo do general Emilio Gastarrazu Médice (1969-1974)
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modo que essa secretaria acabou por estabelecer uma agenda proépria para
esse campo, propondo novas categorias como as Estacdo Ecolégica (ESEC),
Area de Protecdo Ambiental (APA)*?, Reserva Ecolégica (RESEC) e Area de
Relevante Interesse Ecolégico (ARIE)*®. A despeito da justificativa de
preencher algumas lacunas do modelo brasileiro, ocorreram sobreposicoes
entre algumas categorias propostas pela SEMA e outras subordinadas ao IBDF
(DRUMMOND; FRANCO; OLIVEIRA, 2010, p. 347; MEDEIROS, 2006, p. 54).

Esse conflito pontual no ambito institucional é apenas um esbogo da
arena politica na qual se encontrava a SEMA. Sua prépria criagdo se deu em
um complexo contexto em que atuavam distintas forcas na escala nacional e
global. Como apontam Pagnoccheschi e Bernado (2006), se a criagdo dessa
instituicdo pode ser vista como um efeito de Estocolmo-72, a participacdo do
Brasil nessa conferéncia ndo se deu com uma posicao claramente definida:
Brasilia alinhou-se ao debate ambiental internacional, mas sem abandonar sua
postura desenvolvimentista (PAGNOCCHESCHI; BERNARDO, 2006), isto €,
processaram-se avangos em termos ambientais por pressdes ligadas ao
movimento ambientalista global e seus representantes internamente, mas o
6nus ambiental das iniciativas do modelo desenvolvimentista seguia se
ampliando. Na escala nacional esse embate ocorre no sentido de equacionar
as pressdes dos diferentes setores do movimento ambientalista, que agora
tinham maior respaldo institucional, com o projeto desenvolvimentista, que,
nesse momento, tinha como mote o | PND. Nesse sentido, como destaca
Medeiros (2006), constou no discurso do I PND uma mencédo a néao
deterioragdo dos recursos naturais e a indicacao de instituicdo de parques e
florestas nacionais na Amazénia, entdo considerada como regido prioritaria
para o projeto de desenvolvimento nacional (MEDEIROS, 2006, p. 53).
Notemos, pois, que um dos méritos do Il PND foi ter feito, de certo modo, o elo
da dimenséo territorial com a ambiental no planejamento.

Sem entrar no mérito da efetividade da nao deterioracdo dos recursos

naturais a partir das acdes de estruturagcdo e ordenamento do territério

®As estagdes ecoldgicas e as areas de protecdo ambiental foram instituidas pela Lei n.
6.902/1981.

®As reservas ecologicas e as areas de relevante interesse ecoldgico foram instituidas pelo
Decreto n.2 89.336/1984.
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logradas nesse periodo, cabe destacar que o segundo ponto acima
mencionado acerca do discurso do Il PND sinaliza uma compatibilidade entre
as dimensdes ambiental e territorial na acdo do Estado. Destarte, como
destacam Medeiros, Irving e Garay (2004):
A criagao de novas éareas protegidas toma uma dimensao nacional, fruto
da estratégia do Estado de integrar e desenvolver todas as regides do
pais. Nesta fase, a prote¢ao dos recursos renovaveis adquire um sentido
geopolitico mais intenso, ja que a criagcao de areas protegidas é de forma

recorrente utilizada e justificada pelo Estado nas ac¢des de controle do
territorio. (MEDEIROS; IRVING; GARAY, 2004, p. 86).

Tal distribuicao das areas protegidas no territério nacional coaduna com
um processo de transicdo da trajetéria de sua distribuicao regional, da costa e
das areas urbano-metropolitanas para o interior e as areas de fronteira e rurais,
0 que pode ser denotado a partir da instituicao das unidades de conservacao
federais nesse periodo. Segundo Drummond, Franco e Oliveira (2010):
Dos trés parques criados no inicio da década de 1970, um deles era
litoraneo (Serra da Bocaina), mas os outros dois eram francamente
interioranos (Serra da Canastra e Tapajds).
[Entretanto] Foi s6 a partir de 1979 que a interiorizagdo se tornou um
principio orientador da politica de criagdo de UCs federais, por causa

da adogcdo de critérios novos para a escolha dos seus sitios.
(DRUMMOND; FRANCO; OLIVEIRA, 2010, p. 363).

Destarte, é possivel considerar que, além de importantes avancos
institucionais no ambito do planejamento ambiental, esse periodo também é
marcado por um significativo avangco no campo das areas protegidas, que
passam a se apresentar como uma estratégia de abrangéncia na escala
nacional. Assim, se no momento anterior as areas protegidas, e a prépria
dimensao ambiental em sentindo amplo, haviam se inserido preliminarmente na
agenda estatal, agora adquirem outro status, o que é elucidado pelo referido
alcance nacional das areas protegidas, mas também pela proporcao que a
discussao ambiental em sentido amplo ganha.

Entretanto, a expressao da dimensao ambiental no planejamento nao foi
tdo ampla quanto a da dimensao territorial, que ocupou posicado central na
agenda estatal, tendo em vista o projeto nacional logrado com base em um
modelo desenvolvimentista que buscava a articulagao do territério (e, pois, dos
mercados). O mesmo pode ser dito quanto as implicagdes no territério para as

acoes em ambas as dimensoes.
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Nesse sentido, a despeito de referéncias pontuais a dimensao ambiental
no discurso de distintos planos e programas territoriais, ou mesmo de um elo
maior no Il PND, podemos afirmar que nao foi buscada uma articulacao de fato
entre as dimensdes territorial € ambiental do planejamento, sendo de modo
compensatério. Considerando o 6nus de degradacado soécio-ambiental da
materializagdo do projeto nacional desenvolvimentista, que passa a ser o
escopo da dimensdo ambiental no planejamento, a politica ambiental emerge
com um carater reativo, sendo o setor ambiental isolado e pautado, como
observa Moraes, em “medidas restritivas em face das demais areas de
governo” (MORAES, 2011, p. 131).

Em termos regionais, o discurso ambiental praticamente se resumia a
poluicdo no Sul e Sudeste, ja para o restante do pais a pauta se voltava para a
Amazénia. Esse aspecto, a nosso ver, decorre da nao consideracao do carater
politico do ambiente, resvala em uma concepcgéo parcial. Em sentido distinto,
na senda de uma concepcéao integral de ambiente (discutida no capitulo 1),
territorial e ambiental sdo dimensbes do planejamento que se completam
(como discutimos no capitulo 2). Nesse sentido, os planos, politicas, programas
e demais acoes carecem articula-las de fato, e ndo apenas a partir de um viés
reativo.

Esse carater reativo da dimensdo ambiental em relacdo a dimenséao
territorial no planejamento estatal parece ser um aspecto marcante ao longo
apenas nao desse, mas também dos periodos subsequentes. Se isso ja era
problemético nesse periodo em que se lograva o planejamento estatal
efetivamente, a questdao ganha maior complexidade com o delineamento de um
novo periodo para o planejamento como um todo e para ambas as dimensoes,
o que foi desencadeado por mudancas politicas, econémicas e institucionais

pelas quais o pais passava, com a abertura politica e para além dela.

3.3. A “agonia” do planejamento territorial e o fomento a
politica ambiental
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A partir da redemocratizacdo ocorreram diversas mudancgas no que se
refere ao planejamento estatal, que se refletiram nas suas dimensdes territorial
e ambiental, o que indica um novo periodo, entre meados da década de 1980 e

o inicio da década de 2000. Quanto a dimensao territorial®*

, esse periodo foi
marcado por um profundo declinio até a sua “agonia”. J4 para a dimensao
ambiental, em que pese esse complexo cenario, essa dimensao conseguiu se
manter com relativo peso na agenda, contando com as pressdes externas e a
elaboragao, internamente, de novas estratégias alternativas diante das
deficiéncias do contexto, o que acabou por resultar em avancos nesse campo.
No novo contexto de redemocratizacao, frente a forte instabilidade
econbmica e a afirmagdo de uma postura neoliberal no pais, deu-se o declinio
do planejamento estatal em sentido amplo no Brasil. Contribuiu para tanto
também certo “estigma” relacionado ao regime autoritario, como aponta
Moraes: “O planejamento estratégico na escala nacional foi identificado na
€época como um resquicio autoritario do regime anterior que deveria ser evitado
em uma ordem democratica em construgao” (MORAES, 2011, p. 131).
Desencadeado por esses multiplos fatores, o declinio do planejamento
em sentido amplo se processou de modo que as a¢des do Estado passaram a
se dar de maneira desarticulada e, sobretudo, com foco em tentativas de
estabilizagdo econémica® frente ao crescente processo inflacionario que ja se
apresentava desde o inicio da década de 1980. A esse respeito Steinberger
(1999) assevera que: “Nao € exagero afirmar que nos anos p6s-85 o pais
esteve perdido em termos de diretrizes de planejamento e de projeto nacional

(de nacdao). O numero de planos que se superpunham no tempo bem

%Esse periodo poderia ser dividido em dois subperiodos: de 1985 até o Governo ltamar
Franco, que constitui o projeto de “reforma” do Estado e da crise do planejamento; e 0 governo
FHC, que constitui o neoliberalismo de fato.

*Dentre essas medidas destacamos: no governo José Ribamar Arajo da Costa Sarney (1985-
1990): | Plano Nacional de Desenvolvimento da Nova Republica (1986-1989) complementado
pelo Programa de Estabilizacdo (conhecido como Plano Cruzado) (fevereiro de 1986), ambos
desenhados coordenados pela Secretaria de Planejamento (SEPLAN), o “Plano Cruzado 2”
(outubro de 1986), o Plano de Controle Macroeconémico (julho de 1987), elaborado pelo
Ministério da Fazenda (conhecido como Plano Bresser), e o0 “Plano Verdo” (janeiro de 1989);
no governo Fernando Affonso Collor de Mello (1990-1992): o “Plano Collor” (mar¢o de 1990), o
“Plano Collor 2” (fevereiro de 1991); e, finalmente, no governo Itamar Augusto Cautiero Franco
(1992-1995): o “Plano Real”, implementado progressivamente a partir de 1993 (P. R.
ALMEIDA, 2006; STEINBERGER, 1998).
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demonstra isso.” (STEINBERGER, 1998, p. 6). Nesse sentido, tal periodo

denota, para Brandao (2007), um contexto de crise multipla. Para o autor:
Nas décadas de 1980 e 1990, acirrou-se uma crise mdltipla, em
varias dimensdes: econOmica (sem crescimento), social
(esgargcamento e sem direcao de propositos coletivos) e politica (sem
soberania). Consolida-se a total desarticulagdo do Estado, impotente
para organizar, coordenar e regular agOes construtivas e romper
inércia, aprisionado na armadilha financeira. (BRANDAO, 2007, p.
149).

Tal orientacéo para a acédo do Estado, ou a “agonia” do planejamento,
também se relaciona a escala global por meio das regras estabelecidas pelo
Consenso de Washington, que nitidamente privilegiavam o sistema financeiro,
no sentido de uma ampla e irrestrita abertura da economia brasileira para o
comeércio global.

Se essa “agonia” foi verdade para o planejamento como um todo, foi de
modo especial para a sua dimensao territorial.

Todavia, cabe destacar um importante avanco a partir da consolidacéao
do processo de redemocratizacdo, mesmo que a principio isso ndo tenha se
efetivado plenamente: o estabelecimento, pela Carta Magna, do “Plano
Plurianual” — PPA (BRASIL, Constituicao Federal de 1988, Art. 165, 19).

Segundo P. R. Almeida (2006):

A Constituicdo de 1988, numa demonstracdo da preservacao dos
instintos de planejamento na sociedade, institui o Plano Plurianual
como o principal instrumento de planejamento de médio prazo no
sistema governamental brasileiro. O PPA deveria estabelecer, de
forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da Administragéo
Publica Federal para as despesas de capital e outras dela
decorrentes e para as relativas aos programas de duragao
continuada. Cada PPA deve conter diretrizes para a organizacdo e
execucao dos orgamentos anuais €, consoante uma pratica ja iniciada
pelos governos militares, a vigéncia de um plano deve comegar no
segundo ano de um governo e findar no primeiro ano do mandato
seguinte, com o objetivo explicito de permitir a continuidade do
planejamento governamental e das agées publicas. (P. R. ALMEIDA,
2006, p. 218-219).

Além de estabelecer o PPA, que se apresenta, pois, como possivel
instrumento para a efetivacdo do planejamento, a Constituicdo Federal de 1988
também apresenta, dentre os objetivos fundamentais da Republica Federativa
do Brasil, a garantia do desenvolvimento econémico e a redugdo das
desigualdades sociais e regionais (BRASIL, Constituicao Federal de 1988, Art.
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39, 1l, Ill), o que aponta para a dimensao territorial. De todo modo, para

Steinberger (1998), essa e outras indicacées na Constituicao Federal de 1988

voltadas para a dimensao territorial ndo constitui novidade®. Para a autora:
Quando analisamos o recorte regional da Carta de 88, causa
surpresa o fato de que poucas novidades foram introduzidas sobre tal
tematica. Continua-se clamando pela reducdo das desigualdades
regionais, bem como pelo equilibrio entre as varias "regides
macroeconémicas" e prevé-se uma atuacdo diferenciada nas
denominadas "regides em desenvolvimento”, Nordeste, Norte e
Centro-Oeste, inclusive, com destinacdo de recursos especificos, a

partir da elaboragéao de "planos regionais de ordenacgéo do territério".
(STEINBERGER, 1998, p. 10).

Considerando esses comandos constitucionais, € possivel perceber que
a dimensao territorial, pelo menos como possibilidade, apresenta-se para o
planejamento no campo das normas. Nesse sentido, dado o seu peso e carater
de elemento fundamental para a acdo do Estado, o discurso dos PPAs aparece
como um importante instrumento para a analise no que se refere ao
planejamento territorial. Nesse sentido, uma analise da elaboragcdo dos
primeiros PPAs ilustra bem o movimento que se processou nesse periodo, do
fosso da primeira metade da década de 1990 até uma retomada timida e
gradual no momento seguinte.

A despeito do carater estabelecido pela Constituicdo Federal de 1988 ao
PPA, como elemento basico para o planejamento governamental, a sua
primeira experiéncia de elaboracdo, com o PPA 1991-1995, constituiu
meramente uma formalidade, como destacam Ant6nio Carlos Lessa, Leandro
Freitas Couto e Rogério de Souza Farias (2009), coadunando com o turbulento
contexto econdmico e politico de entao.

Com a ascensao do governo Fernando Henrique Cardoso (1995-2003),
instala-se 0 “neocliberalismo de fato”, o que refletiu profundamente no
planejamento estatal — ou na sua crise, segundo algumas leituras — que passa
a ser tocado, ao sabor das necessidades do mercado, a partir de ideia de
gestao por programas. Como aponta Brandao (2007):

A partir dos anos 90, afirma-se a opgao neoliberal no pais, que se
consolida nos oito anos do governo FHC. Seguindo as ‘sugestdes’ do

%para a autora, a ideia de redugédo das desigualdades na CF/1988 ndo é novidade. Esse
discurso ja se apresentava na década de 1950/1960. Constava inclusive na Constituicao de
1946 (STENBERGER, 1998).
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conhecido Consenso de Washington, avanca-se na
desregulamentacado dos mercados (incluindo o financeiro doméstico,
o de trabalho, com pesados cortes nos direitos antes assegurados, e
0 de produgédo e consumo). ‘Reforma-se’ o Estado, privatizando os
servigos de utilidade publica, o setor produtivo estatal e os sistemas
nacionais de infra-estrutura, abdicando totalmente de politicas
‘direcionadoras’ dos setores produtivos. (BRANDAO, 2007, p. 154).

No desenrolar do cenario de ajustes econdmicos consolidados com o
governo FHC, na vigéncia do ideario neoliberal, segundo Lessa, Couto e Farias
(2009), é que o PPA comega a ganhar mais relevancia, acordando com o
espirito constitucional, embora a esse se imponha pesadamente, nesse PPA e
em posteriores, uma légica em grande parte orcamentaria, como destaca
Brandéao (2001).

O PPA 1996-1999, segundo Lessa; Couto e Farias (2009), teve como
caracteristicas basicas esforcos para manter a estabilidade econdmica,
efetuando reformas no Estado e desestatizagdes, com forte foco na ideia de
modernizacao orientada pelos principios neoliberais. Segundo os autores

O plano é um retrato do pensamento liberal em voga na América
Latina nos anos 90. Abertura comercial e desregulamentagéo estao
entre as premissas basicas, que ainda direcionava ao setor privado
parte substancial dos investimentos mais importantes previstos no
plano, entre os quais os de infra-estrutura energética, que, por terem

sido, em parte, frustrados, acabaram induzindo ao apagao energético
do inicio dos anos 2000. (LESSA; COUTO; FARIAS, 2009, p. 91).

O PPA 1996-1999 organizou-se por programas como o dos “Eixos
Nacionais de Integracdo e Desenvolvimento”, que constituiram o modelo base
para, posteriormente, na década de 2000, a proposta Iniciativa para Integracéao
da Infraestrutura Regional Sul-Americana (IIRSA), dos “Projetos Estruturantes”
e do “Programa Brasil em Agéao” (P. R. ALMEIDA, 2006, p. 221).

Segundo Lessa, Couto e Farias (2009), o PPA seguinte, elaborado para
o periodo 2000-2003, aprofundando o espirito neoliberal que se afirmava no
planejamento e respaldado por mudancas na legislacdo para sua formulacéo,
foi todo organizado em programas, na estratégica de gestao por resultados, e
passou a ter identificacdo total com os orgcamentos anuais, mas sem guardar
clareza quanto as prioridades. No que tange ao seu conteudo, perdura o
destaque a estabilidade econémica, aparecendo ainda no seu discurso, quanto
ao ambiental, a ideia de “desenvolvimento sustentavel” e, quanto ao regional, a
ideia de reducao das desigualdades (LESSA; COUTO; FARIAS, 2009).
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A partir dessas breves consideracoes é possivel afirmar que se afirmou
nesse contexto, sob a conducdo do governo Cardoso, uma orientacdo
neoliberal para o planejamento, ou a sua crise a partir de uma gestdo por
programas, como se pode denotar do sentido do PPA 1996-1999 e do PPA
2000-2003. Analisando esse periodo a partir da técnica, destacamos, com
Milton Santos e Marfa Laura Silveira (2008 [2001])*’, que esse momento
coincide com a difusdo do meio técnico-cientifico-informacional no Brasil.
Pensando nas suas implicacées geograficas no Brasil, os autores sinalizam
uma acentuacdo das desigualdades, o que é bastante evidenciado
regionalmente.

Com o meio técnico-cientifico-informacional, agravam-se as
diferengas regionais e aumenta a importancia da Regido Concentrada
com a hegemonia paulista, mas também a partir da ocupacédo de

areas periféricas com produgdes modernas. (SANTOS; SILVEIRA,
2008 [2001], p. 28).

Se o conturbado contexto politico e econébmico afetou expressivamente
o planejamento territorial nesse periodo antes dessa branda retomada em
bases neoliberais, no que se refere a dimensao ambiental do planejamento, os
efeitos foram relativamente menos expressivos, embora as acdes nessa
dimensdo tenham sido afetadas. Esse menor impacto para a dimenséao
ambiental se deu em virtude de novas estratégias para equacionar as
deficiéncias e do peso das pressdes internas e externas. Destarte, tal
dimensao conseguiu se manter com expressao na agenda publica durante todo
o periodo, quando ocorreram inclusive avancos importantes para o
planejamento ambiental e, por conseguinte, para as areas protegidas. Como
destacam Medeiros, Irving e Garay (2004):
A redemocratizacado do pais, a partir de 1985, e a posterior crise do
Estado brasileiro, originaram uma nova fase de expansédo e
reestruturacdo da questédo ligada a protecdo da natureza no pais,

com uma tendéncia clara a “simplificagcdo” da politica, mas com
alguns avangos evidentes (MEDEIROS; IRVING; GARAY, 2004, p. 90).

¥Esse periodo de difusdo do meio técnico-cientifico-informacional no Brasil identificado pelos
autores engloba dois periodos identificados por nés o “a agonia do planejamento territorial e o
fomento a politica ambiental”, abordado nesta secao (3.3) e “o ‘desenvolvimentismo social’ € a
sistematizacao das areas protegidas” (o atual) (3.4).
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O primeiro avanco expressivo desse momento se deu com a aprovacao
da Constituicdo Federal de 1988. No que se refere a dimensdo ambiental, a
Carta Magna da Republica dedicou um capitulo (Capitulo VI “Do meio
ambiente” do Titulo VIl “Da ordem social”) desdobrado em um artigo que
apresenta o meio ambiente como um bem comum que deve ser defendido e
preservado pelo Poder Publico e a coletividade (BRASIL, Constituicdo Federal
de 1988, Art. 225). Segundo Pagnoccheschi e Bernardo (2006), esse capitulo e
os demais dispositivos, como o de obrigacées e cuidados ambientais para a
atividade produtiva e a propriedade privada, representam um avanco no debate
ambiental naquele contexto, aparecendo o texto da Carta Magna brasileira
como “herdeiro direto do crescimento politico do movimento ambientalista em
escala global” (PAGNOCCHESCHI; BERNARDO, 2006, p. 106).

Acerca da atuacdo do Estado em relagdo as areas protegidas nesse
momento, sobretudo a partir da década de 1990, Medeiros, Irving e Garay
(2004) identificam dificuldades financeiras e estruturais na execugéo das agdes
necessarias quanto ao seu funcionamento e manutengdo, o que levou,
segundo os autores, a uma nova estratégia politica de protegcdo ambiental, a
partir de parcerias com organismos e instituicdes de apoio, como Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID), o Banco Mundial (BIRD) e o G7,
para a captacao de recursos para a execucao de certas acdes locais, por meio
de parcerias com Organizacbes nao governamentais (ONGs) e outras
instituicoes (MEDEIROS; IRVING; GARAY, 2004, p. 92). Além do contexto de
instabilidade econdémica pelo qual passava o pais, que explica em parte as
restricbes orcamentarias, € possivel contemplar nessa nova estratégia de
protecdao uma influéncia do ideario neoliberal entao hegeménico.

A despeito das debilidades, lancando mao dessas estratégias e
alimentada pela for¢a dos setores ligados ao movimento ambientalista global &
que o planejamento ambiental trilhou sua trajetéria de ascenséao nesse periodo,
de modo que seguiu se firmando na agenda publica®®. Como emblematico da
influéncia desses grupos no referido periodo, destaca-se a realizacao de um

*¥Registramos também o caso do movimento dos seringueiros e a figura de Chico Mendes, que
acabou repercutindo internacionalmente e contribuindo para acdes voltadas para a dimensao
ambiental no pais, inclusive no campo das areas protegidas, pois da luta dos seringueiros
surgiu uma interessante tipologia, a reserva extrativista.
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evento de propor¢gées mundiais no Brasil, em maio de 1992, no Rio de Janeiro,
a Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento
(Rio-92), ainda no mandato de Collor de Mello.

Segundo Pagnoccheschi e Bernardo (2006), essa conferéncia, de
grande visibilidade e repercussao global, coroou um virtuoso avanco para a
discussdo ambiental: a sinalizagdo para uma mudanga de espirito no
tratamento das questbes, com a afirmacao de uma perspectiva que contempla
o social e o ambiental de maneira integrada (socioambientalismo), em
contraposicao a perspectiva que defende a intocabilidade de determinadas
porcdes dos ecossistemas (preservacionismo)®. Internamente, outro avanco se
deu no sentido de um ajustamento da agenda ambiental e de maior visibilidade
a segmentos nao governamentais como atores importantes para essa
dimensao do planejamento. Segundo Medeiros, Irving e Garay (2004):

Neste cenario, cresce a participagao dos movimentos ambientalistas -
nacionais e ftransnacionais - na vida politica nacional que,
progressivamente se tornam importantes agentes, tanto no
planejamento quanto na execugdo e gerenciamento de acdes
voltadas a politica de protegdo dos recursos renovaveis. A
cooperacao internacional adquire nova face e se fortalece através de
programas e projetos bilaterais ou multilaterais de desenvolvimento,
num primeiro momento, e de conservagdo de recursos renovaveis,

posteriormente, através da  negociagdo de  complexos
projetos/programas (MEDEIROS; IRVING; GARAY, 2004, p. 90).

Com tal orientagdo, um importante programa desse periodo, talvez o
mais expressivo, foi o0 Programa Piloto para a Protecéo das Florestas Tropicais
do Brasil (PPG7). De acordo com Pagnocceschi e Bernardo (2006) o PPG7
tinha como objetivo fomentar acdes para a conservacdo*® dos recursos naturais
na Amazénia brasileira e na Mata Atlantica, a partir de uma estrutura que
envolvia diferentes esferas politico-administrativas e 6rgaos brasileiros, os

paises doadores do G7, a Unido Europeia e o BIRD, sendo considerado pelos

®Trata-se, como os autores destacam, de uma maior afirmacdo da perspectiva
socioambientalista e ndo de uma superagédo da concepgao preservacionista. Muitos foram os
embates entre ambas as visbes no tratamento das questbes ambientais, os quais se
apresentam e influenciam o processo decisério até hoje.

“Dentre as contribuicbes desse programa, destaca-se a valorizagdo do carater
conservacionista de outra tipologia que constitui um importante instrumento para a
conservagao ambiental, as &reas indigenas. O PPG7, por meio do Projeto Integrado de
Protecdo as Populagdes e Terras Indigenas da Amazdnia Legal (PPTAL), trouxe
financiamentos para a demarcacgao de terras indigenas na Amazoénia Legal, contribuindo para a
integracdo da politica indigena com a politica ambiental no pais (MEDEIROS, 2006, p. 55).
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autores como “o maior programa de doagdes ja concedido em ambito mundial
para a area ambiental”™' (PAGNOCCESCHI; BERNARDO, 2006, p. 111-112).

Na esfera institucional, um expressivo avanco foi a criacdo, em 1992*
no governo de ltamar Franco, do Ministério do Meio Ambiente (MMA). Se a
criacdo da SEMA, no periodo anterior, ja havia representado um avanco, a
instituicado do MMA o foi de maneira mais expressiva. Com a instituicao voltada
para a gestdo ambiental na categoria de ministério, passou a existir um ambito
de poder especifico com maior peso na esfera federal e mais possibilidades de
equacionar forcas para a inser¢cao de pautas ambientais na agenda publica.
Assim o MMA “sinalizou um novo status a institucionalizacdo do setor publico
ambiental” (PAGNOCCESCHI; BERNARDO, 2006, p. 115) no Brasil.

Além desse expressivo avanco institucional, nesse periodo também se
seguiu a tendéncia de diversificacdo das categorias de areas protegidas.
Dentre as instituidas nesse periodo é possivel identificar duas categorias:
Reserva Particular do Patrimonio Natural (RPPN)*® e Reserva da Biosfera*,
esta a partir da ratificacdo pelo Brasil do Programa “O Homem e a Biosfera -
MaB™®, lancado no ambito da Organizacdo das Nacdes Unidas para a
educacao, a ciéncia e a cultura (UNESCO).

No que se refere a distribuicdo regional das areas protegidas, esse
periodo se insere na continuidade do seu processo de interiorizacdo
identificado por Medeiros, Irving e Garay (2004) a partir da instituicao de

“0 PPG7 foi proposto na reuniao do G7 em Houston, nos Estados Unidos, em 1990, e
aprovado pelo grupo e pela Comissdo Europeia em 1991. O investimento previsto foi de US$
1,5 bilhdo e suas atividades comecaram em 1994 (PAGNOCCESCHI; BERNARDO, 2006).

“2Por meio da Lei n.2 8.490/1992.

*Essa tipologia, que prevé a criacdo de areas protegidas a partir da iniciativa de particulares,
foi inicialmente prevista pelo Decreto 98.914/1990. Posteriormente seus objetivos foram
definidos mais claramente pelo Decreto n.2 1.922/1996.

*Tipologia implantada no Brasil a partir da década de 1990. Até meados dos anos 2000 foram
instituidas seis Reservas da Biosfera (RB): RB da Mata Atlantica (1993), RB do Cerrado (1993),
RB do Pantanal (2000), RB da Caatinga (2001), RB da Amazénia Central (2001) e RB da Serra
do Espinhago (2005) (Fonte: Portal MMA).

**0 Programa Homem e Biosfera (MaB — Man and the Biosphere) foi criado como resultado da
"Conferéncia sobre a Biosfera" realizada pela UNESCO em Paris em setembro de 1968. O
programa foi langado em 1971 e busca a cooperagdo cientifica internacional sobre as
interacoes entre 0 homem e seu meio em todas as situacoes biocliméticas e geogréficas da
biosfera, procurando compreender as repercussdes das ag¢des humanas sobre o0s
ecossistemas mais representativos do planeta (Fonte: Portal UNESCO). No Brasil, essa
conferéncia foi ratificada em 24 de janeiro de 1992.
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unidades de conservacao federais. Segundo os autores, a interiorizacdo
constituiu um principio norteador, baseado em critérios de localizacao que
priorizaram a protecdo de dareas com ecossistemas e fisionomias pouco
alterados, a variabilidade ecossistémica do pais e a raridade relativa das
paisagens (MEDEIROS; IRVING; GARAY, 2004, p. 363).

Ainda sobre as areas protegidas, a instituicdo de novas categorias
adicionando-se as criadas até entdo acabou por destacar uma grande
deficiéncia do modelo brasileiro, a falta de articulagdo entre esses instrumentos
tacitos da politica ambiental. Como apontam Medeiros, Irving e Garay (2004), a
criagcdo das areas protegidas no Brasil seguiu, desde o principio, a ideia de
distintas categorias em funcao dos objetivos e finalidades de sua criagao,
tradicdo estabelecida pelo Cédigo Florestal de 1934 e seguida por uma série
de outros dispositivos legais acerca do tema (quadro 1). Em decorréncia disso,
até o periodo em questdo configurou-se no pais um modelo de criagdo areas

protegidas complexo e desarticulado.

Quadro 1 — Algumas categorias de manejo e dispositivos legais relativos a criagdo de
areas protegidas no Brasil até a década de 1990

PERIODO CATEGORIA INSTRUMENTO DE CRIAGCAO
Parque Nacional Cédigo Florestal de 1934 (Decreto
I Floresta Nacional 23793/1934)
Area de Preservacdo Permanente Cédigo Florestal de 1965 (Lei
Reserva Legal 477171967)
Reserva Bioldgica Lei de Protecado a Fauna (Lei
I Parque de Caca Federal 5191/1967)
Estagdes Ecolégicas Lei n.? 6902/1981
Area de Protecdo Ambiental
Reserva Ecolégica Decreto 89336/1984
Area de Relevante Interesse Ecolégico
I Reserva Particular do Patriménio Natural | Decreto n.? 98.914/1990

Adaptado de Medeiros, Irving e Garay (2004).
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Tendo em vista esse quadro desarticulado em relacdo as areas
protegidas, ganhou forgca e foi encaminhada durante esse periodo a discussao
de um sistema que articulasse na escala nacional as areas protegidas, o que
certamente foi alimentado pelos ja mencionados avancos no quadro
institucional. Esse sistema efetivou-se como norma legal no ano de 2000, com
a aprovacao da Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da
Natureza — SNUC (Lei n.® 9.985/2000) e do decreto que regulamenta alguns de
seus dispositivos (Decreto 4.340/2001).

O SNUC, instituido no final deste terceiro periodo, constitui um arranjo
sistémico de uma série de areas protegidas, agrupadas sob a terminologia
unidades de conservacdo®, no ambito das distintas esferas politico-
administrativas — Unido, Estados, Distrito Federal e municipios. O grupo de
areas protegidas eleitas pelo SNUC (quadro 2) como unidades de conservagao
€ agrupada nas categorias “Unidades de Protecao Integral” e “Unidades de Uso
Sustentavel”, além da Reserva da Biosfera*’, que é situada em uma categoria

especial.

A terminologia unidades de conservagdo corresponde a uma série de areas protegidas
contempladas no ambito do SNUC, que as identifica como “unidades de conservacao”. Essas
abarcam tanto areas protegidas instituidas por normas anteriores a Lei n.% 9.985/2000 quanto
outras propostos pelo SNUC (vide quadro 1).

“’As reservas da biosfera foram incorporados ao texto do SNUC (Lei n.? 9.985/2000, Cap. VI),
ratificando a Programa Intergovernamental "O Homem e a Biosfera” [Man and the Biosphere] -
MAB, estabelecido pela UNESCO. O reconhecimento dessas pelo SNUC leva Medeiros (2006)
a identifica-las como “categoria especial”.
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Quadro 2 — Categorias de unidades de conservacido no ambito do SNUC

GRUPO CATEGORIA

Estagéo Ecolégica (ESEC)

Reserva Biolégica (REBIO)

Unidades de Parque Nacional (PARNA), Parque Estadual, Parque Natural Municipal

Protecéo Integral Monumento Natural (MN)

Refagio da Vida Silvestre (REVIS)

Area de Protecdo Ambiental (APA)

Area de Relevante Interesse Ecolégico (ARIE)

Floresta Nacional (FLONA), Floresta Estadual ou Floresta Municipal

Unidades de Uso
Reserva Extrativista (RESEX)

Sustentavel
Reserva de Fauna (REFAU)
Reserva de Desenvolvimento Sustentavel (RDS)
Reserva Particular do Patrim6nio Natural (RPPN)
*Categoria .
. Reserva da Biosfera (RB)
especial

Fonte: SNUC (Lei n.? 9.985, de 18 de julho de 2000). [*(MEDEIROS, 2006)]

Se a dimensao ambiental ja havia logrado se manter na agenda publica
com relativa forca e n&o interrompeu sua linha de ascensdo, mesmo com as
instabilidades politicas daquele periodo que entdo se encerrava, no Novo
contexto que se apresenta a partir dos primeiros anos da década de 2000, esse
movimento de ascensao ganhou mais impulso, marcado por esse novo
instrumento amplo para no campo das areas protegidas. Além do ganho de
expressdao da dimensdo ambiental no planejamento, é valido ressaltar a
visibilidade de concepg¢des mais amplas no discurso ambientalista, como a
perspectiva que contempla o social e o ambiental de maneira integrada, o que
coaduna com uma concepc¢ao integral de ambiente (discutida no capitulo 1).

Se essa ascensao mais expressiva o foi para a dimensao ambiental do
planejamento, no delineamento desse novo periodo também se deu para a
dimensao territorial no planejamento, alimentada por um novo modelo que se

desenhou a partir de um rearranjo das forgas politicas.
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3.4. O “desenvolvimentismo social” e a sistematizacao das
unidades de conservacao

A partir do inicio do século XXI, com arrefecimento das ideias neoliberais
no pais, apresenta-se um novo periodo marcado pela retomada do
planejamento nacional (STEINBERGER, 2006) sob novas bases®®. Nesse
sentido é possivel identificar alguns fatos importantes para a dimensao
territorial e ambiental respectivamente. Para a dimensao territorial, destaca-se
a retomada de tal dimensao no discurso, com énfase no regional e a retomada
da ideia de interiorizacao, a partir de estratégias como a integracao do mercado
com a promog¢ao do consumo de massa. J& no que se refere a dimensao
ambiental, destaca-se a implementacdo do SNUC.

A referida nova orientagdo do planejamento como um todo, e também
para a sua dimensao territorial, pode ser lida no discurso dos PPAs elaborados
a partir do governo Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2011) — cujo modelo de
planejamento seria seguido e aprofundado pela sua sucessora na presidéncia
da Republica, Dilma Roussef. O primeiro PPA do governo Lula da Silva,
elaborado para 2004-2007, inaugurando a orientacdo que marca O Nnovo
periodo, segundo Lessa, Couto e Farias (2009), teve como estratégica basica a
promog¢ao do mercado interno a partir do consumo de massa, tragcando seus
objetivos para as areas social, econébmica e institucional, para lograr o que
denomina de “crescimento ambientalmente sustentavel” e “redutor das
disparidades regionais”, dinamizado pelo mercado de consumo de massa
(LESSA; COUTO; FARIAS, 2009, p. 98), 0 que esboca, no nivel do discurso, a
ligacdo da dimenséo territorial e ambiental no planejamento.

*8Sob novas bases porque se trata de uma orientagao distinta da dos periodos anteriores, seja
por que agora o contexto é formalmente democratico (em contraposi¢do, por exemplo, ao
regime autoritario do segundo periodo aqui identificado), seja porque o ideario neoliberal perde
sua hegemonia (ao contrario do que era verificado no terceiro periodo) ou, pelo menos,
apresenta-se de maneira distinta.
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Ja o PPA seguinte (2008-2011) comeca a ser gestado a partir do
Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC)*, destacando investimentos
em infraestrutura, como a ferrovia Norte-Sul, o complexo hidrelétrico do rio
Madeira, a usina termelétrica nuclear Angra 3, o que sinaliza um esforgo de
amarracao das agendas ja formuladas no &mbito de tal programa. Lessa,
Couto e Farias (2009), destacam ainda os programas sociais, no seio da
mesma estratégia anteriormente formulada de crescimento do mercado a partir
do consumo de massa. Outro ponto relevante é uma retomada do discurso de
interiorizacdo do desenvolvimento, revisitando a ja antiga expressdao da
“‘marcha para o Oeste” brasileiro, agora pensado como ponto de apoio para a
integracao regional sul-americana. Nessa senda, outro aspecto de destaque na
elaboracao desse PPA é a consideragcao da “dimensao territorial”, ao menos no
que se refere ao discurso oficial.

A dimenséo territorial do desenvolvimento ganha espago dentro da
nova estratégia. A valorizagdo das realidades sub-regionais e seu
papel na construgdo de uma agenda de desenvolvimento do pais
ecoa no discurso oficial. A incorporacdo da dimenséao territorial a
estratégia promoveria, entre outros, um apoio a integragdo sul-

americana e a insergao competitiva autbnoma no mundo globalizado
(MPOG apud LESSA; COUTO; FARIAS, 2009, p. 103).

No que se refere a incorporacao da dimensao territorial no planejamento
contemporaneo, Aldomar Rickert (2010) destaca iniciativas como a Politica
Nacional de Desenvolvimento Regional (PNDR), o Programa de
Desenvolvimento da Faixa de Fronteira (PDFF), a discussdo da Politica
Nacional de Ordenamento Territorial (PNOT)*®°, o Programa Nacional dos
Territérios Rurais Sustentdveis e uma proposta de regionalizacdo na
elaboragéo do referido PPA 2008-2011 (RUCKERT, 2010, p. 20).

Esse mesmo espirito, calcado em iniciativas que se adjetivam territoriais
ecoou também na elaboracdo do PPA 2012-2015, que, segundo Brandao
(2011), traca seus objetivos com o discurso da reducdo das desigualdades
regionais e entre o urbano e o rural, a sustentabilidade ambiental e a geracao
de emprego e distribuicAo de renda, apresentando-se como “uma visédo

*Embora ndo entremos nesse mérito, cabe a refletir se o PAC ndo guardaria um pouco do
espirito de “dotagao de infraestruturas para a expansao dos mercados” do periodo anterior.

Ver Freitas (2013).
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estratégica, participativa e territorializada para o planejamento governamental”
(BRANDAO, 2011, p. 23).

Resta investigar, no entanto, até que ponto as acdes efetivas a partir
desse plano sdo coerentes com o referido discurso apresentado, considerando
o0 grande desafio para um planejamento que acorde com as demandas
reveladas na dinamica territorial atualmente. Notadamente, a incorporacéao da
dimenséao territorial no planejamento esbarra, segundo Branddo (2011), na
l6gica orcamentaria que é hegemodnica no ambito das instituicbes. Nesse
sentido, é emblematico o papel do Ministério do Planejamento Orcamento e
Gestdo, que se apresenta muito mais ligado ao orcamento em si, a ser
repartido com base no lobby por recursos das distintas pastas dos ministérios,
culminando na elaboracao das politicas publicas desarticuladas. Para o autor,
“A légica orcamentaria e o0s interesses setorialistas e conservadores nao
deixam avancar agées estruturantes” (BRANDAO, 2011, p. 25) e, destarte, um
planejamento territorialmente coerente.

De todo modo, a despeito do peso da l6gica orcamentaria, é louvavel a
presenca da discussdo acerca da dimensao territorial nos distintos planos,
politicas e programas para a escala nacional e as demais, o que pode indicar
tracos de uma retomada do planejamento territorial e as bases para efetiva
insercao da dimensao territorial na agenda publica. Para tanto, sdo tributarios
os comandos constitucionais para a elaboracao do PPA (BRASIL, Constituicao
Federal de 1988, Art. 165, 19), a consideracdo da redugcdo das disparidades
regionais (Art. 3%, Ill) e a competéncia da Unido de elaborar planos de
ordenamento territorial (Art. 21, 1X). Segundo Rckert (2010)

O atual desafio posto ao Estado, aos governos e a sociedade civil € a
implementacdo dos principios estabelecidos pela Constituicao
Federal de 1988, que consagrou o planejamento da atividade
econémica e a reducao dos desequilibrios regionais. O processo de
redemocratizacdo, a descentralizacdo de poder para estados e
municipios, as praticas de poder com enfoque territorial reemergem
como praticas em multiplas escalas de poder e gestdo. Tal processo
coincide com o inicio do trasbordamento das discussdes sobre a
recuperacdo do conceito de territério que assim, chega,
progressivamente, as praticas de politicas territoriais em escalas

supra-nacional, nacional, meso regional e regional local. (RUCKERT,
2010, p. 21).

Sem negligenciar as debilidades das iniciativas contemporaneas no que

tange a coeréncia com seu objeto, a partir da constatacdo de um movimento
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ascendente desde o inicio deste século da “inegavel retomada da formulagao
de politicas publicas sob o comando do Estado Nacional Brasileiro”
(STEINBERGER, 2006, p. 30), visdo que é ratificada por Ruickert (2010), que
vé “uma tendéncia de recuperacao de parte do papel dirigente do Estado
Desenvolvimentista” (RUCKERT, 2010, p. 28). Trata-se, segundo Steinberger
(2013), de

um modelo hibrido, denominado de ‘desenvolvimentismo social’, pos-
neoliberal ou liberal periférico, no qual convivem medidas
predominantemente voltadas para 0 mercado interno e para saldar
dividas sociais histéricas com medidas do receituario neoliberal,
como as privatizagbes. No bojo desse modelo, o Estado Nacional
reassume proeminéncia por meio de uma atuagdo marcada pelo
aparelhamento de seus quadros e pela retomada da producdo de
politicas publicas nacionais. (STEINBERGER, 2013, p. 62).

Trata-se, portanto, de uma retomada do planejamento e de uma
revalorizacdo da sua dimenséo territorial neste novo periodo, agora sob uma
nova orientagdo, calcada no referido modelo do “desenvolvimentismo social”,
que, todavia, como € possivel denotar da discussao acima, ainda nao tem seus
tracos claramente definidos, pois se trata de um modelo que estd em
efetivacao.

Esse contexto de um modelo que se esta afirmando no presente
periodo, também poderia ser identificado para a dimensdo ambiental do
planejamento e, destacamos aqui, para as areas protegidas.

Se o SNUC foi aprovado no final do terceiro periodo (discutido
anteriormente), os efeitos da sua implementacao estdo sendo percebidos neste
quarto e atual periodo, pois agora se processa a implementacdo desse
instrumento de politica publica.

Um dos avancos mais expressivos a partir do SNUC é que acentuou-se
a instituicao de unidades de conservacao no pais, tanto em niumero quanto em
area, coroando uma tendéncia que ja vinha se esbocando desde os periodos

anteriores (grafico 1).
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Quadro 3 — Numero e extensao de unidades de conservacido federais antes e apos o
SNUC

Pré Pas Area (ha) por Area (ha) por

CATEGORIA q ; .
SNUC SNUC |categoria pré SNUC |categoria pos SNUC

Protec¢do Integral

Monumento Natural 0 3 0 44,200
Reflgio da Vida Silvestre 0 7 0 183.966,16
Estacdo Ecoldgica 20 11 1.678.402,35 5.223.450,65
Reserva Bioldgica 24 5 3.073.294,63 735.784,37
Pargues Nacionais 43 24 11.719.386,95 12.856.262,05
SUBTOTALY 87 50 16.471.083,93 19.043.663,23

Uso Sustentavel
Floresta Nacional 45 16 15.233.772,72 3.797.599,28
Reserva de Des. Sustentavel 0 1 0 64.441,00
Area de Protecio Ambiental 25 7 6.683.151,00 2.365.419,00
Reserva Extrativista 13 46 3.214.211.24 8.541.033,76
Area de Relevante Interesse Ecolégico 16 0 44.473,00 0|
SUBTOTAL 103 70 25.175.607,96 14.768.493,04
TOTAY 190 120 41.646.691,89 33.812.156,27

Elaboracéo do autor.
Dados: Cadastro Nacional de Unidades de Conservacdo (CNUC)/MMA (janeiro de 2010)
apud Medeiros, Irving e Garay (2010).
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Grafico 1 — NUmero e area de unidades de conservacéo federais criadas por periodo”’
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Elaboragéo do autor.
Dados: CNUC/MMA (janeiro de 2010) apud Medeiros, Irving e Garay (2010).

De todo modo, apesar dos avangcos para as dimensdes ambiental e
territorial, é valido asseverar que o atual sentido dessas duas dimensbdes em
termos de planejamento, parece guardar ainda algumas debilidades,
destacando-se a falta de uma articulagdo efetiva nas duas agendas. A
retomada do planejamento territorial sob orientacdo do “desenvolvimentismo
social”, a despeito das pressdes dos distintos grupos envolvidos do movimento
ambientalista e demais setores envolvidos, parece reproduzir acdes
desarticuladas com a politica ambiental lograda, que encara diversos avancos,
mas tem dificuldades no sentido de agdes transversais, permanecendo em
certa medida com um carater de politica reativa. Nesse sentido, se as
dimensbes territorial e ambiental se esbocam atualmente em distintas
iniciativas de planejamento, embora caregam ser incorporados de modo
efetivo, urge uma compatibilizacdo entre essas duas dimensdes em termos de
planejamento, 0 que passa por uma visdo ampla e complementar de territério e
ambiente.

*'Como discutimos ao longo desse capitulo, os referido periodos ndo se dividem p6 década.
Desse modo, o esbogo dos periodos neste gréfico sofreu uma aproximagéo. Pela falta de
dados sistematizados ou a viabilidade de sistematizar os dados primarios, utilizamos os
presentes dados secundarios para esbocar a evolugao das UCs ao longo dos anos.
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Afinal, como discutimos no capitulo 1, territorial e ambiental sdo duas
dimensdes indissociaveis da dinamica espacial; além disso, sdo duas
dimensdes que se complementam em termos de planejamento, como
discutimos no capitulo 2. Carece, pois, efetiva-las como tal. Talvez seja esse
um dos grandes desafios para o ordenamento territorial, que nesse sentido
também tem uma dimensdo ambiental, e para distintos instrumentos que
podem se apresentar para tanto, como o SNUC — cujo mérito é discutido no

proximo capitulo.
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4. A PROTECAO AMBIENTAL COMO NORMA TERRITORIAL NA
CONSTRUCAO DE UMA SITUACAO GEOGRAFICA E O SNUC
COMO UM INSTRUMENTO DE ORDENAMENTO TERRITORIAL

Nesse capitulo discutimos o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao da Natureza (SNUC) e a sua materializacdo no territério
brasileiro, reconhecendo suas implicagdes geograficas. Trata-se de uma
problematizacdo das unidades de conservagéao, vistas como um sistema, e da
identificacdo daquilo que poderiamos reconhecer como uma situacao
geografica a partir da difusdo da preservacao ambiental como norma na
dindmica de uso do territério brasileiro.

Buscamos principalmente problematizar o quadro atual das unidades de
conservacao no Brasil. Para balizar a discussao investigamos questdées como:
o que apresenta o documento do SNUC? Quais as implicagcdes do SNUC no
territério? Qual a natureza da situacao geografica forjada pelas unidades de
conservacao no territério brasileiro? Quais os principais problemas e quais as
perspectivas de avangos para as unidades de conservacao a partir do SNUC?
Como a situacao geografica gerada pelo SNUC no territério brasileiro resulta
como um possivel elemento de ordenamento territorial?

Como principais aspectos metodoldgicos, adotamos a anélise empirico-
documental, recuperando também as licdes tedricas do primeiro e do segundo
capitulo, além de algumas consideragdes acerca de como se estruturou o
modelo brasileiro de areas protegidas, discussao do terceiro capitulo.

Com essas orientagdes, o capitulo sera estruturado em duas secdes: a
primeira (secdo 4.1) traz alguns elementos do discurso do SNUC, verificando a

abordagem das nogdes de protecdo, conservacdo e preservacdo ambiental
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apontadas pelo documento®?, além das possiveis complementaridades entre as
dimensdes ambiental e territorial; a segunda (secdo 4.2) analisa o quadro atual
das unidades de conservagao no Brasil, identificando o conjunto das unidades
de conservacao no pais como indicadoras de uma situacao geografica a partir
da difusdo da protecdo ambiental na dinamica de uso do territério brasileiro,
reconhece problemas e avancos na materializacdo dessas areas protegidas e
discute as perspectivas para a compreensdo do SNUC como um instrumento

de ordenamento territorial.

4.1. Alguns elementos do discurso do SNUC

Inicialmente reforcamos que o SNUC é um instrumento da politica
ambiental brasileira para as areas protegidas, que, pela sua natureza, também
se apresenta como um instrumento para a politica territorial. Isto €, 0 SNUC se
apresenta como um instrumento para o ordenamento territorial e o
planejamento ambiental ou, para reforcar a complementaridade entre essas
duas dimensdes da acao estatal, como discutimos no segundo capitulo, o
ordenamento territorial-ambiental.

Para uma leitura do discurso desse instrumento de politica publica,
adotando um conjunto de parametros para a analise de politicas publicas na
proposta de um método espacial-territorial®>, focamos na norma legal que
instituiu o SNUC (a Lei 9.985/2000, assim como o Decreto 4.340/2001, que
regulamentou alguns de seus dispositivos), o seu “discurso no papel”’, mas
também consideramos o seu processo de formulagdo e as implicagdes

geograficas da sua implementacao no territério. Afinal, como destacam André

**Quando falamos o documento do SNUC, estamos nos referindo & Lei 9.985/2000, que
instituiu 0 SNUC, e ao Decreto 4340/2002, que regulamentou alguns de seus dispositivos.

3Utilizamos o conjunto dos parametros apontados por Freitas, Steinberger e Fernandes
(2013). Esses parametros, que se langam para o conteudo formal da politica, para o ‘jogo
politico’ e para a abordagem espacial territorial, sdo, na sequéncia que usamos no texto:
temporalidade; problematica; articulagdo em termos de politica publica; institucionalidade;
escalas geogréficas de acgdo; abrangéncia territorial; objetivos, diretrizes e estratégias;
abordagem em relagdo ao espaco, ao territério e ao ambiente; abordagem em relagcdo aos
usos do territério; participacdo de agentes-atores; conflitos de interesses; indicagdo de
instrumentos; e brechas para uma nova abordagem territorial-ambiental.

118




Vieira Freitas, Marilia Steinberger e Suellen Walace Rodrigues Fernandes

(2013):
o discurso de uma politica publica esta consolidado em um ou mais
documentos, que resultam do estagio de formulagdo, mas ndo se
esgota nos seus textos, pois é produto do contexto em que foi
produzido. Guarda o papel dos distintos agentes-atores envolvidos na
sua construgdo, motivados pelas respectivas intencionalidades, a
partir de uma dada correlacdo de forcas. Ademais, como possivel
indutor de ag¢des no territério, o discurso pode ser compreendido
como uma prética social e politica porque é tanto produto de relagdes

de poder quanto uma manifestagdo de poder. (FREITAS;
STEINBERGER; FERNANDES, 2013, p. 102).

Assim, considerando a importancia da producao desse discurso, antes
de explorarmos o “discurso no papel”, isto é, o texto do SNUC, langaremos um
breve olhar sobre o seu processo de formulagéo.

Embora identifiquemos a aprovacao do SNUC no fim do terceiro periodo
para a dimensdo ambiental e territorial do planejamento no Brasil (da “agonia”
do planejamento territorial e do fomento a politica ambiental), a ideia de
articulacao sistémica para as areas protegidas, que é a esséncia do SNUC,
remonta a década de 1970, no segundo periodo (do desenvolvimentismo
autoritario e das bases da politica ambiental contemporanea). Ademais, em
termos de politica publica, esse instrumento da politica ambiental brasileira
passou também por uma longa tramitacdo interna no Poder Legislativo, ao
longo do terceiro periodo®.

Como aponta Rodrigo Medeiros (2006), na década de 1970 ja se
atentava para a necessidade de uma maior integragdo quanto as areas
protegidas no pais. Nesse sentido foi realizado, por iniciativa do Instituto
Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF), em 1979, um estudo
denominado “Plano do Sistema de Unidades de Conservagdo do Brasil” que
objetivava “identificar as areas mais importantes para a conservacao no pais,
propondo a criacao de um sistema integrado de areas protegidas”, adotando-se
a terminologia “unidades de conservacao para designar o conjunto de areas
protegidas que seriam contempladas pelo sistema”. Essa ideia foi revisitada em
1988, quando o IBDF novamente encaminhou “um estudo sobre as categorias

de protecao entao existentes no pais e a elaboracdo de um anteprojeto de lei

>*A discussao sobre os referidos periodos consta no capitulo 3.

119




voltado para a criacao de um Sistema Nacional de Unidades de Conservacao”,
que veio a constituir, um ano mais tarde, a proposta do anteprojeto
apresentado ao IBAMA. Posteriormente, em 1992, apds tramitagéo interna no
ambito do Poder Executivo Federal, o entdo presidente da Republica Fernando
Collor de Mello encaminhou, em maio, a proposta na forma do Projeto de Lei
n.°2892/92 (MEDEIRQOS, 2006, p. 56).

Notamos, pois, no que se refere a temporalidade, que a formulagéo do
SNUC estéa diretamente associada a um contexto de ganho de importancia da
dimensao ambiental no pais. O ano da proposta de lancamento do PL que deu
origem mais tarde ao SNUC é bastante significativo nesse sentido. Como
citamos no capitulo 3, em junho desse ano realizou-se a Conferéncia das
Nagbes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento (Rio-92), também
nesse ano criou-se o Ministério do Meio Ambiente (MMA), em novembro.
Embora esses eventos sejam posteriores ao encaminhamento do PL pelo
Poder Executivo, certamente foram importantes para as discussées no
Congresso Nacional.

No admbito do Poder Legislativo Federal, a histéria de tramitagcdo do PL
do SNUC também foi extensa, tanto em duracgéo, tendo em vista o transcurso
de oito anos até sua aprovacao, quanto em profundidade, dados os fortes
embates que se revelaram na discussao. De acordo com Medeiros:

A histéria da longa tramitacdo até a aprovacgao deste projeto nas duas
casas legislativas e sua sangéo final pelo Presidente da Republica é
recheada de fatos que sé serviram para revelar e demarcar mais
claramente as diferentes posicées existentes entre os movimentos
ambientalistas no Brasil, acentuando ainda mais a suas divergéncias.
Ao longo de extensos oito anos de debates que incluiram a
apresentagdo de dois substitutivos na Camara, preservacionistas,
conservacionistas, socioambientalistas e ruralistas travaram uma
verdadeira batalha que mobilizou a imprensa, ONGs [Organizagoes
ndo governamentais], além de fortissimos lobbys no Congresso na
defesa de suas posigdes sobre a forma e os critérios de protecéo da
natureza. Entre os pontos mais polémicos destacavam-se a questao
das populagdes tradicionais, a participa¢do popular no processo de

criagdo e gestao de UCs e as indenizagdes para desapropriagoes.
(MEDEIROS, 2006, p. 57).

Desses debates, podemos citar como alguns se firmaram no discurso do
SNUC, especificamente a permanéncia das populacées tradicionais nas
unidades de conservagao, a participacdo popular na sua criacao e gestao e o

embate entre as corrente do movimento ambientalista.
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Acerca da polémica da presenca de populacdes tradicionais, essa
acabou sendo admitida nas seguintes categorias: Floresta Nacional (BRASIL,
Lei 9.985/2000, Art. 17, §2°), Reserva Extrativista (BRASIL, Lei 9.985/2000, Art.
18, §1°), Reserva de Desenvolvimento Sustentavel (BRASIL, Lei 9.985/2000,
Art. 20, §39), j4 nas categorias nas quais sua presenga nao € permitida, o
documento determina o seu reassentamento e indenizacdo™ (BRASIL, Lei
9.985/2000, Art. 42), respeitando o seu modo de vida e as suas fontes de
subsisténcia (BRASIL, Decreto 4.342/2002, Art. 35).

Quanto a participacao social na criacdo e gestdo das unidades de
conservacao, isso foi tomado como diretriz, sendo priorizadas pelo documento
as populagdes locais (BRASIL, Lei 9,985/2000, Art. 59, lll). Ademais, ha
referéncia a participacao social quando da abordagem das distintas categorias
de unidades de conservacdo pelo documento, assim como quando da
abordagem dos mecanismos de gestao.

Ja o embate interno do movimento ambientalista durante o processo de
formulacdo do SNUC influenciou a prépria estruturacao desse instrumento de
politica publica, em torno de dias correntes: a corrente preservacionista e a
corrente socioambientalista®®. Como destacam Bruno Medeiros, Marta Irving e
Irene Garay (2004), a primeira defende a intocabilidade de determinadas
porcdes dos ecossistemas, ja a segunda contempla o social e 0 ambiental de
maneira integrada (MEDEIROS; IRVING; GARAY, 2004, p. 87). Essas distintas
visbes podem ser associadas a divisdo das unidades de conservagdo em dois
grupos no SNUC: as “Unidades de Protecao Integral” e as “Unidades de Uso
Sustentavel” (BRASIL, Lei 9,985/2000, Art. 79).

Com a sua formulacdo motivada por distintos setores ligados ao

movimento ambientalista, incluindo as instituicbes no préprio Estado, como o

**De todo modo, especificamente para o caso das Unidades de Protecao Integral, o SNUC
também prevé a permanéncia e a exploracdo dos recursos até que se elabore o Plano de
Manejo da UC. Como a Lei aponta: permitida a exploracdo dos recursos para a satisfacao das
necessidades materiais, sociais e culturais das comunidades tradicionais nas Unidades de
Protecéo Integral até que se elabore o Plano de Manejo (BRASIL, Lei 9.985/2000, Art. 28,
Paragrafo Unico).

*®Como ja citamos no terceiro capitulo, segundo Bruno Pagnoccheschi e Maristela Bernardo,
essas vozes dissonantes ecoaram na conferéncia Rio-92 (PAGNOSCCHESCHI; BERNARDO,
2006), evento que influenciou as ac¢des para a dimensao ambiental do planejamento no Brasil
e, como podemos notar, a formulagcdo do SNUC.

121




IBDF e a Secretaria Especial de Meio Ambiente (SEMA)*’ e uma longa
tramitacdo no ambito do poder Executivo e Legislativo, aprovou-se, no inicio da
década de 2000, o SNUC. Apds olharmos para o seu processo de formulacao,
cabe agora nos lancarmos sobre o conteudo formal desse instrumento da
politica ambiental brasileira. Instituido pela Lei n.? 9,985/2000 e regulamentado
pelo Decreto n.? 4.340/2002, o SNUC reune distintas areas protegidas nos dois
grupos supracitados. A principal problematica que o SNUC veio enfrentar foi a
desarticulacdo entre as tipologias de areas protegidas no Brasil, até entdo
dispersas em distintas normas estabelecidas desde a década de 1930, no
primeiro periodo (do advento do planejamento na sua dimensao territorial e da
normatizacao das areas protegidas no Brasil). Como destacam Medeiros, Irving
e Garay:
Inicialmente objeto de diferentes leis, criadas em distintos momentos
como resposta as demandas nacional e internacional de protecao, as
categorias de manejo de Unidades de Conservagéao foram, em 2000,
reconceituadas, agrupadas e apresentadas segundo uma visao

estratégica e sistémica, dirigida a gestdo, em um Unico instrumento
legal (MEDEIROS; IRVING; GARAY, 2004, p. 87).

Destarte, no que se refere a articulagdo em termos de politica publica, o
SNUC na realidade se constituiu como o principal instrumento de politica
publica para um conjunto de areas protegidas no Brasil, as unidades de
conservagao, articulando distintas normas legais anteriores sobre varias
categorias de areas protegidas, reunidas no ambito de uma Unica lei*®.

Ou seja, o SNUC selecionou uma série de éareas protegidas, que
passaram a ser denominadas unidades de conservacdo, e as normatizou a
partir de um Unico sistema. Entretanto, essa terminologia é mais restrita, visto
que existem outras tipologias de areas protegidas. Como apontam José
Augusto Drummond, José Luiz de Andrade Franco e Daniela de Oliveira
(2010):

O termo unidade de conservacao é restrito ao Brasil, e refere-se a
determinados tipos especificos de areas protegidas a titulo ambiental,
que hoje estéo previstos pela Lei do SNUC. De uma maneira geral, o

termo usado internacionalmente € o mais geral: areas protegidas.
(DRUMMOND; FRANCO; OLIVEIRA, 2010, p. 344, em nota).

0 MMA s6 foi criado em novembro de 1992.

*8\/ide quadros 1 e 2 (cap. 3).
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Como destaca Medeiros (2006), as areas protegidas envolvem tanto as
unidades de conservacdo, que sdao normatizadas pelo SNUC, quando outras
tipologias como Areas de Preservacdo Permanente (APPs), Reservas Legais
(RLs) ou mesmo terras indigenas. Nesse sentido geral, segundo o autor: “As
areas protegidas sao espacos territorialmente demarcados cuja principal
funcdo € a conservacdo e/ou a preservacdo de recursos, naturais e/ou
culturais, a elas associados” (MEDEIROS, 2006, p. 41).

Elegendo uma série de areas protegidas como unidades de
conservacao, o SNUC constitui um arranjo sistémico dessas categorias de
manejo, no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios
(Lei 9.985/2000, Art. 3%)°°. Podemos ver entdo no SNUC uma ideia de
articulacao a partir de distintas esferas politico-administrativas, o que aponta
para a institucionalidade desse instrumento de politica publica. Também nessa
senda, o documento elege um conjunto de instituicoes gestoras do sistema: o
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), como 6rgao consultivo e
deliberativo; o Ministério do Meio Ambiente (MMA), como 6rgao central; e,
como 6rgaos executores, o Instituto Chico Mendes de Conservacdo da
Biodiversidade (ICMBio) e o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA) e os 6rgdos estaduais e municipais
(BRASIL. Lei 9.985/2000, Art. 6°).

Além de apontar para a institucionalidade, essa ideia de articulagao

entre as esferas politico-administrativas também se relaciona a ideia de

%0 texto do SNUC prevé o conjunto dos entres federados, a Unido, os estados, os municipios
e, por inferéncia, o Distrito Federal: “Art. 32 O Sistema Nacional de Unidades de Conservagao
da Natureza - SNUC é constituido pelo conjunto das unidades de conservagao federais,
estaduais e municipais.” (BRASIL. Lei 9,985/2000, Art. 39). Prevé inclusive a adequacao de
nomes das categorias de UCs a outras esferas politico-administrativas (Art. 11, §4°; Art. 17,
§62). Ademais o SNUC prevé ainda a possibilidade dos estados, municipios e, por inferéncia, o
Distrito Federal, instituirem outras tipologias de unidades de conservagdo em suas respectivas
esferas de atuagdo. Segundo o documento: “Podem integrar o SNUC, excepcionalmente e a
critério do CONAMA, unidades de conservacao estaduais e municipais que, concebidas para
atender a peculiaridades regionais ou locais, possuam objetivos de manejo que ndo possam
ser satisfatoriamente atendidos por nenhuma categoria prevista nesta Lei e cujas
caracteristicas permitam, em relagao a estas, uma clara distingdo.” (BRASIL. Lei 9.984/2000,
Art. 6°, Paragrafo Unico). De modo complementar a essa Lei federal, os demais entes
federados podem instituir os seus respectivos sistemas de unidades de conservagado
(respectivamente, estaduais, distrital e municipais), aprovados por norma legal prépria, desde
que nao entrem em conflito com essa norma mais ampla, podendo ainda propor tipologias
novas para seu ambito.
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articulacao entre escalas geograficas, o que se pode denotar mesmo da propria
ideia de articulacao sistémica desse instrumento de politica publica e a sua
materializagdo nas distintas categorias de unidades de conservacao, assim
como outros aspectos que levaram a sua formulacdo. Podemos ver entdo o
SNUC a partir de distintas escalas geograficas: na escala global, considerando
os compromissos assumidos pelo Brasil em convencbes e acordos
internacionais®®; na escala nacional, tendo em vista a prépria concepcdo do
sistema; na escala regional, pela ideia de representacdo dos biomas no
documento; e na escala local, pela instituicio das proprias unidades de
conservagao.

Essa visdo multi-escalar remete também a abrangéncia territorial do
SNUC. Trata-se de um sistema nacional, que em principio abarca o conjunto
do territério brasileiro, mas elege determinados recortes que se pretendem
articulados em sistema, revelados a partir das distintas categorias de areas
protegidas, como € possivel notar a partir da sua implementacao nas unidades
de conservacao e por esse arranjo institucional que passa por distintas esferas
politico-administrativas.

Regressando para o conteudo formal da politica, podemos ver uma
ampla gama abarcada no que se refere aos objetivos e diretrizes apontados
pelo documento, além de uma falta de clareza na definicdo das estratégias.

Os objetivos apontados pelo SNUC abarcam um vasto leque que vai
desde aspectos relativos aos elementos naturais em si, como “contribuir para a
manutencado da diversidade biolégica” e “proteger as espécies ameacadas de
extingdo” quanto para aqueles que valorizam o seu uso social, como “favorecer
condi¢des e promover a educacao e interpretacdo ambiental, a recreacdo em
contato com a natureza e o turismo ecoldgico” e “valorizar econbémica e
socialmente a diversidade bioldgica”. (BRASIL, Lei 9.985/2000, Art. 49).

Envolvendo um leque igualmente amplo, as diretrizes apresentam
conformidade com os objetivos apontados, por exemplo, asseverando, por um
lado, que sejam asseguradas a diversidade biolégica no conjunto das unidades

%%1ss0 pode ser percebido por aspectos como a inclusdo das Reservas da Biosfera no texto do
SNUC (como ratificagdo da "Conferéncia sobre a Biosfera") e a adequacdo das distintas
tipologias de areas protegidas previstas no sistema com a critérios definidos pela Unido
Internacional para Conservacdo da Natureza (UICN) (reafirmando a adesdo de Brasilia a
Convengao sobre a Diversidade Biol6gica — CDB).
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de conservacado; por outro, a cooperacdo com distintos agentes para o
desenvolvimento de estudos, pesquisas cientificas e praticas de educacao
ambiental e turismo ecolégico nas unidades de conservagcdo; ou ainda
garantias as populacdes tradicionais nas unidades de conservacao (BRASIL,
Lei 9.985/2000, Art. 5°).

Ja quanto as estratégias, o documento ndo é claro, mas poderiamos
compreendé-las em relacdo as distintas categorias de unidades de
conservagao previstas no sistema.

No que se refere ao escopo do SNUC, tanto na proépria definicdo dos
objetivos (Art. 4°), ressalta-se no seu discurso como um todo a ideia de
conservacao da natureza, o que se denota tanto no titulo dessa norma legal
quanto nos principais entendimentos por ela apontados, visto que essa nocéao
aparece associada a prépria compreensdao de unidades de conservacao e
também expressa nos seus primeiros dispositivos (BRASIL, Lei 9.985/2000,
Art. 2°). Segundo o documento,

Art. 22 Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

| - unidade de conservacdo: espacgo territorial e seus recursos
ambientais, incluindo as aguas jurisdicionais, com caracteristicas
naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder Publico, com
objetivos de conservacao e limites definidos, sob regime especial de
administragéo, ao qual se aplicam garantias adequadas de protecéo.
Il - conservacao da natureza: o0 manejo do uso humano da natureza,
compreendendo a preservagdo, a manutengdao, a utilizagao
sustentavel, arestauracdo e a recuperagdo do ambiente natural,
para que possa produzir o maior beneficio, em bases sustentaveis,
as atuais geracdes, mantendo seu potencial de satisfazer as
necessidades e aspiracbes das geracoes futuras, e garantindo a
sobrevivéncia dos seres vivos em geral;

V - preservagao: conjunto de métodos, procedimentos e politicas que
visem a protecdo a longo prazo das espécies, habitats e
ecossistemas, além da manutencdo dos processos ecologicos,
prevenindo a simplificacdo dos sistemas naturais;

VI - protegdo integral: manutencdo dos ecossistemas livres de
alteragcbes causadas por interferéncia humana, admitido apenas o
uso indireto dos seus atributos naturais; (BRASIL, Lei 9.985/2000. Art.
29)

Notamos, pois, que o SNUC, embora apresente um leque amplo de
objetivos, prioriza a ideia de conservacao, mas também considera as ideias de
protecdo e preservacao. De todo modo, podemos notar que essas nocoes
aparecem misturadas no discurso do SNUC. Como discutimos no primeiro
capitulo, protecdo é uma ideia mais ampla que se refere a um conjunto de
praticas para resguardar o patriménio ambiental, a partir de um regime especial
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de uso de determinados recortes territoriais, as areas protegidas, e se
desdobra nas estratégias de preservacdo ambiental (que prevé maiores
restricdes de uso) e conservacdo ambiental (que prevé maior flexibilidade de
usos). Dentre as possiveis causas dessa confusdo no texto do SNUC,
poderiamos identificar o embate entre as duas correntes do movimento
ambientalista citadas anteriormente: a preservacionista e socioambientalista.
Até a consolidacdo do texto de uma politica publica, ou de um instrumento
como o SNUC, atuam distintos lobbies que podem se materializar de distintas
maneiras nos discursos no papel, inclusive distorcendo no¢des para atender,
mesmo que formalmente, os interesses que se embatem entre os distintos
atores-agentes no processo de formulagao das politicas publicas.

Além dessa confusdo acerca dessas nocbes, como ja afirmamos, o
documento ressalta o termo “conservacao ambiental’, que até mesmo nomeia
o SNUC. Todavia, ndo é correto afirmar que a conservacao ambiental em si
seja o0 objetivo desse instrumento de politica publica. Como € possivel denotar
de seus dispositivos, tanto no proprio arranjo dos grupos (BRASIL, Lei
9.985/2000, Art. 32) quanto nos objetivos (BRASIL, Lei 9.985/2000, Art. 4°) e
nas diretrizes que o regem (BRASIL, Lei 9.985/2000, Art. 5%), o SNUC tem
como principal escopo a protecao ambiental, que é buscada em duas frentes, a
preservagao ambiental e a conservacdo ambiental.

Nesse sentido, segundo Medeiros, Irving e Garay (2004, p. 87), “o
principal objetivo das designadas Unidades de Conservagéo € a instituicdo de
uma nova dinamica de protecado territorial nos espacos destinados a sua
implementacao, no processo que vai desde a sua criagao/delimitacao até a sua
gestdo.” (MEDEIROS; IRVING; GARAY; 2004, p. 87).

Além das Reservas da Biosfera, com status de “categoria especial

»61

(MEDEIROS, 2006), as unidades de conservac¢ao séo divididas pelo texto do

*'Como apontamos no terceiro capitulo, as reservas da biosfera foram incorporados ao texto do
SNUC (Lei n.? 9.985/2000, Cap. VI), ratificando a Programa Intergovernamental "O Homem e a
Biosfera” [Man and the Biosphere] - MAB, estabelecido pela Organizacdo das Nagdes Unidas
para a educacao, a ciéncia e a cultura (UNESCO) a partir da "Conferéncia sobre a Biosfera"
realizada em setembro de 1968, em Paris. Essa conferéncia, e por conseguinte o programa, foi
ratificada pelo Estado brasileiro em 24 de janeiro de 1992. Também como j& vimos, nesse
mesmo ano, no més de maio, foi encaminhado o PL do SNUC, que em seu texto final de 2002
acabou incorporando essa tipologia mais ampla de &rea protegida. O reconhecimento das
reservas da biosfera pelo SNUC leva Medeiros (2006) a identifica-las como “categoria
especial”.
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SNUC em doze categorias arranjadas nos dois grupos ja mencionados,
respectivamente com maiores e menores restricoes de uso. O primeiro grupo,
das Unidades de Protecédo Integral, tem como objetivo basico “preservar a
natureza, sendo admitido apenas o uso indireto dos seus recursos naturais”
(BRASIL, Lei 9.985/2000, Art. 7%, § 1), o que se relaciona a nocao de
preservacao ambiental. Ja o segundo, das Unidades de Usos Sustentavel, visa
“‘compatibilizar a conservacao da natureza com o uso sustentavel de parcela
dos seus recursos naturais” (BRASIL, Lei 9.985/2000, Art. 7°, § 2), o que
coaduna com a nogao de conservagado ambiental.

Assim, acerca das nogdes de protecdo, conservacao e preservacao
ambiental no discurso do SNUC, percebemos que elas de fato se apresentam
para os objetivos desse instrumento de politica publica e compdem a sua légica
de estruturacao sistémica. Entretanto, percebemos que falta clareza na sua
abordagem pelo documento, assim como a sua adequada apropriagdo nos
objetivos, estratégias e diretrizes de acéo.

Outra inadequacgao, a nosso ver, é quanto a prépria compreensao das
unidades de conservagao. A partir da compreensao supracitada do que sejam
unidades de conservacao pelo documento (BRASIL, Lei 9.985/2000, Art. 2°, 1),
inferimos que se trata da delimitagdo de areas, como forma. De modo distinto,
defendemos que, por serem porcdes do territdério usado, as unidades de
conservacgao sao em realidade formas-conteddo. Esses recortes territoriais sob
o referido regime especial de gestdo tém como foco a protecdo, como uma
estratégia que engloba respectivamente a preservacdo e a conservacao
ambiental. Por se realizaram a partir das acdes de determinados atores no seio
da dindmica social animando a materialidade, a preservacao e a conservagao
poderiam ser entendidas, em ultima instancia, como normas que indicam
restricdes e usos dessas porcdes do territério. Ou seja, as unidades de
conservagao constituem recortes territoriais formalmente instituidos a partir de
uma norma geral que se apresentam como uma norma especifica inserida na
dindmica do territério usado objetivando lograr normas relativas a um
“gradiente de usos”, no sentido da preservacao e da conservagcao ambiental.

Tanto na compreensdao das nocbGes de protecdo, preservaciao e

conservacao ambiental no ambito do SNUC quanto em todo o arranjo desse
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instrumento de politica publica a partir dessa norma legal, podemos ler a
abordagem em relagdo ao espaco, ao territério e 0 ambiente desse discurso no
papel. No que se refere a essa abordagem no ambito do SNUC, percebemos
um sentido mais proximo do senso comum. Acerca da abordagem espacial-
territorial, em principio o documento denota uma visdo mais estatica, que
enfoca a ideia de limite e ressalta os elementos naturais, por exemplo quando
compreende unidades de conservagao como “espaco territorial e seus recursos
ambientais, incluindo as aguas jurisdicionais, com caracteristicas naturais
relevantes, legalmente instituido pelo Poder Publico, com objetivos de
conservacao e limites definidos” (BRASIL, Lei 9.985/2000, Art. 22, ). Acerca do
ambiente, demonstra aspectos ambiguos quanto a sua compreensdo. Ora
apresenta uma visdo que valoriza sobremaneira os aspectos naturais — como
quando destaca no seu discurso 0s elementos naturais em si como nos
objetivos de “contribuir para a manutencdo da diversidade bioldgica” e
“proteger as espécies ameacadas de extincao” (BRASIL, Lei 9.985/2000 Art.
42 1, Il) —, ora traz elementos que apontam também para o social — como nos
objetivos de “promover a utilizacdo dos principios e praticas de conservacao da
natureza no processo de desenvolvimento” e de valorizagdo das populacdes
tradicionais (BRASIL, Lei 9.985/2000 Art. 4°, V, XIIl) —, apontando para uma
visdo integral de ambiente.

De todo modo, a despeito dessa abordagem predominantemente mais
superficial no que se refere ao espaco, ao territdério e ao ambiente, o discurso
do SNUC trata de uma ideia importante para pensarmos o carater dinamico do
espaco e sua materializacao, incluindo a dimensédo material: a ideia de distintos
usos nas diferentes categorias de unidades de conservagao. Como discutimos
no primeiro capitulo, preservacdo e conservacao ambiental sdo normas
territoriais e ambientais e constituem usos da natureza e do territorio. Nesse
sentido, como caminho para a protecdo ambiental, envolvem um gradiente,
maior restricado de uso para o primeiro caso e maior flexibilidade de uso para o
segundo. Isso pode ser notado no discurso do SNUC por meio das varias

categorias que compdem os seus dois grupos de unidades de conservagao.
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Em cada uma delas a lei prevé distintos usos® mais restritivos para o grupo
das unidades de protecao integral (quadro 4) e menos restritivos para o grupo
das unidades de uso sustentavel (quadro 5)%. Lemos esses usos como usos

do territério.

Quadro 4 - Categorias de unidades de conservacao do grupo de protecéo integral no
ambito do SNUC, com caracteristicas gerais, objetivos e usos permitidos

CATEGORIA | CARACTERISTICAS OBJETIVO USOS PREVISTOS
Estacao Area de posse e A preservacgao da
Ecoldgica dominio pablicos natureza e a realizagéao Pesquisa cientifica.
(ESEC) P ’ de pesquisas cientificas.
Reserva Area de posse e Preservagéo integral da
Bioldégica dominio pl]blicos biota e demais atributos Pesquisa cientifica.
(REBIO) P ' naturais.
Parque Nacional
(PARNA), Preservagéao de Pesquisa cientifica,
Parque Areas de posse e ecossistemas naturais atividades de
Estadual, dominio Fl):IbHCOS de grande relevancia educacgao ambiental,
ou Parque P ’ ecoldgica e beleza recreagao e turismo
Natural cénica. ecoldgico.
Municipal
MO'\? ;m‘::to Pode ser constituido IT;erggrvseilrr] s:‘tlg)rsege(l)tﬂrjés Visita¢do publica
(MN) por terras particulares. b’elez% cénica. sujeita a restrigoes.
Proteger ambientes
naturais e assegurar a
Refugio da Vida Lo existéncia ou o
; Pode ser constituido ~ - Pesquisa cientifica
Silvestre por terras particulares. reproduggo de especies sujeita a autorizagéo.
(REVIS) ou comunidades da flora
local e da fauna
residente ou migratdria.

Fonte: SNUC (Lei n.? 9.985, de 18 de julho de 2000).

2A ideia de uso também se apresenta nos entendimentos apontados nas disposi¢cdes
preliminares do documento: como na compreenséo de uso direto e indireto, uso sustentavel e
extrativismo (BRASIL. Lei 9.985/2000, Art. 29).

®Nao consideramos as Reservas da Biosfera, que se apresenta como uma “categoria
especial’, composta por uma ou varias areas-nucleo, zonas de amortecimento ou zonas de
transicdo. Sao de dominio publico ou privado e tém como objetivo a preservacao da
diversidade biolégica, o desenvolvimento de atividades de pesquisa, o monitoramento
ambiental, a educacao ambiental, o desenvolvimento sustentavel e a melhoria na qualidade de
vida das populagdes. Quanto aos usos, as reservas da biosfera abarcam principalmente a
pesquisa cientifica e as atividades voltadas a educagcdo ambiental, mas também usos
genéricos (BRASIL, Lei 9.985/2000, Art. 41).
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Quadro 5 — Categorias de unidades de conservacdao do grupo de uso sustentavel no
ambito do SNUC, com caracteristicas gerais, objetivos e usos permitidos

CATEGORIA | CARACTERISTICAS OBJETIVO USOS PREVISTOS
GERAIS
Area com certo grau
) de ocupacgdo humana, | Proteger a diversidade
Area de dotada de atributos biologica, disciplinar o
Protecao especialmente processo de ocupacao e Uso genérico
Ambiental importantes para a assegurar a disciplinado.
(APA) qualidade de vida; sustentabilidade do uso
terras publicas ou dos recursos naturais.
privadas
Area de Area
Relevante com pouca ou Manter os ecossistemas Uso genérico
Interesse nenhuma ocupacgao naturais de importancia re gulado
Ecoldgico humana; terras regional ou local. 9 ’
(ARIE) publicas ou privadas.
Floresta o
Nacional Area com cobertura Agv!dﬁde§ dg,
(FLONA) florestal de espécies | Uso multiplo sustentavel SUbsIS Ienc~|a ©
Floresta predominantemente dos recursos florestais e _bopulagoes
Estadual nativas; posse e a pesquisa cientifica. tradlglqnaLS, pesquisa
P pesq
Floresta dominio publicos. e visitagao publica
i P regulamentada.
Municipal
Area utilizada por
populagdes Proteger os meios de
Reserva extrativistas vida e a cultura dessas Extrativismo,
Extrativista tradicionais; dominio | populacdes, e assegurar agricultura de
(RESEX) publico, com uso 0 uso sustentavel dos subsisténcia.
concedido a essas recursos naturais.
comunidades.
Area natural com
populagbes animais Estudos técnico-
Reserva de de espécies nativas, cientificos sobre o Pesquisa cientifica,
Fauna terrestres ou manejo econémico visitagéo publica
(REFAU) aquaticas, residentes | sustentavel de recursos regulamentada.
ou migratérias; posse faunisticos.
e dominio publicos.
Preservar a natureza e
i assegurar as condicoes
Area natural que € 0S meios necessarios
Reserva de abriga populagdes ara a reproducio e a Atividades das
Desenvolviment | tradicionais; posse e P Ihori % ue d Wi lacs
o Sustentavel dominio com por (rjne oria dos modos e popuiagoes
= a qualidade de vida e tradicionais.
(RDS) essas populacdes | 50 d
regulamentado. exploragao dos recursos
naturais das populacdes
tradicionais.
Reserva Pesquisa cientifica e a
Particular do A : : : visitagdo com
Patrimonio Area privada, g(;aéada Conser\t/)grle,l Q|ver3|dade objetivos turisticos,
Natural com perpetuidade. iologica. recreativos 6
(RPPN) educacionais.

Fonte: SNUC (Lei n.? 9.985, de 18 de julho de 2000).
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Para o grupo das Unidades de Unidades de Protecédo Integral (quadro
4), o documento prevé usos mais restritivos, como: pesquisa cientifica;
atividades de educacdo ambiental; recreacao e turismo ecolégico; e visitacao
publica sujeita a restricoes (BRASIL. Lei 9.985/2000, Art. 8-13). Ja para o grupo
das Unidades de Uso Sustentavel (quadro 5), prevé maior flexibilidade de usos,
abarcando: pesquisa cientifica; visitacdo publica regulamentada com objetivos
turisticos, recreativos e educacionais; atividades voltadas a educacao
ambiental; atividades de populagdes tradicionais, como extrativismo e
agricultura de subsisténcia; uso genérico disciplinado; e uso genérico regulado
(BRASIL, Lei 9,985/2000, Art. 14 a 21). A partir desses distintos usos para cada
categoria de unidade de conservacgao, podemos perceber um gradiente de uso.
Para ilustra-lo, elaboramos um quadro (quadro 6) e um gréafico (grafico 2), na
qual atribuimos um numero de 1 a 5 para o referido gradiente. Quanto menor
esse numero, maiores restricbes se apresentam para a categoria, ja quanto
maior, mais flexivel se apresenta a categoria de unidade de conservacao.

Quadro 6 — Gradiente de usos das unidades de conservacao de protecao integral e uso
sustentavel

GRUPO CATEGORIA USOS PREVISTOS L DSOS
Reserva Biolégica (REBIO) Pesquisa cientifica. 1
Estacédo Ecolégica (ESEC) Pesquisa cientifica. 1
Unidades | Refugio da Vida Silvestre (REVIS) PeSq“;ﬁft"o‘r’i'zegégfa com 1
de Protecao Visitagao pL’Jinca. com
Integral Monumento Natural (MN) restrices. 2
Parque Nacional (PARNA), Pesquisa cientifica,
Parque Estadual, educagdo ambiental, 2
ou Parque Natural Municipal recreagao e turismo.
Pesquisa cientifica,
Reserva de Fauna visitagao publica 2
(REFAU) Gaop

regulamentada.

Pesquisa cientifica e a
visitacao turistica, 2
recreativa e educacional.

Reserva Particular do Patriménio
Natural (RPPN)

Floresta Nacional (FLONA) Atividades de subsisténcia

g oresaEstagual | CePoRuacies tadeonas, |
. Floresta Municipal S
Sustentavel publica regulamentada.

Reserva de Desenvolvimento Atividades das populagdes 3

Sustentavel (RDS) tradicionais.
Reserva Extrativista Extrativismo, agricultura de 3

(RESEX) subsisténcia.

Area de Relevante Interesse -

Uso genérico regulado. 4

Ecoldgico (ARIE)

Area de Protecdo Ambiental (APA) | Uso genérico disciplinado. 5

Elaboragéo do autor a partir de interpretacao da Lei n.2 9.985/ 2000.
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Como podemos perceber, hd um gradiente de usos tanto em relacéo as
aos grupos do SNUC, sendo o grupo de Protecao Integral mais restritivo que o
de Uso Sustentavel, quanto para as categorias de unidades de conservacao
dentro de cada grupo (grafico 2).

No grupo de Protecdo integral, as tipologias mais restritivas sédo a
Estacdo Ecoldgica, Reserva Biologica e Refugio da Vida Silvestre, para as
quais atribuimos o valor 1 no gradiente de usos, visto que o foco é a pesquisa
cientifica. As categorias menos restritivas desse grupo sdo Monumento Natural
e Parque Nacional, Parque Estadual ou Parque Natural Municipal, para os
quais atribuimos o valor 2 no gradiente de usos, visto que admitem pesquisa
cientifica e visitacao publica.

No grupo de Uso Sustentavel, as categorias mais restritivas sdo Reserva
de Fauna e Reserva Particular do Patriménio Natural, para as quais atribuimos
o valor 2 no gradiente de usos, pois permitem a pesquisa cientifica e a
visitacdo publica. Em seguida, ha trés categorias que permitem atividades
relacionadas por parte de populacbes  tradicionais, Floresta
Nacional/Estadual/Municipal, Reserva de Desenvolvimento Sustentavel e
Reserva Extrativista, para as quais atribuimos o valor 3 no gradiente de usos.
Ja como as categorias mais flexiveis ha Area de Relevante Interesse
Ecoldgico, para a qual atribuimos o valor 4 no gradiente de usos, e Area de
Protecdo Ambiental, para a qual atribuimos o valor 5 no gradiente de usos —
que permitem, respectivamente, uso genérico regulado e uso genérico

disciplinado.
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Grafico 2 — Gradiente de usos das unidades de conservacao de protecao integral e uso
sustentavel

M ProtecdoIntegral M Uso Sustentavel

5 FLONA/ APA
Estadual/ 5
| Municipal RDS

Legenda: Reserva Biolégica (REBIO); Estacdo Ecoldgica (ESEC); Refugio da Vida Silvestre
(REVIS); Monumento Natural (MN); Parque Nacional (PARNA), Parque Estadual ou Parque
Natural Municipal; Reserva de Fauna (REFAU); Reserva Particular do Patriménio Natural
(RPPN); Floresta Nacional (FLONA), Floresta Estadual ou Floresta Municipal, Reserva de
Desenvolvimento Sustentavel (RDS), Reserva Extrativista (RESEX); Area de Relevante
Interesse Ecoldgico (ARIE); Area de Prote¢cdo Ambiental (APA). Elaboracao do autor.

Esse gradiente de usos nas distintas categorias de unidades de
conservacao e nos dois grupos que compdéem o SNUC relaciona-se a distintas
visbes do movimento ambientalista. Aquelas que defendem maiores restricdes
a as que defendem maior flexibilidade para as areas protegidas, o que
demonstra, pois, que a protecdo ambiental € um campo em disputa, com
distintas estratégias, que indicam para a conservacdo ou a preservacao
ambiental. Como ja discutimos acerca da formulagcdo do SNUC, grosso modo,
esses dois grupos de “unidades de protecdo integral” e de “unidades de uso
sustentavel” a partir dos quais se arranjam as distintas unidades de
conservacao, com o referido gradiente de usos, esbocam, respectivamente, as
duas principais correntes do movimento ambientalista, a denominada
“preservacionista” e a denominada “socioambientalista” (MEDEIROS; IRVING;
GARAY, 2004, p. 87).

Como ja afirmamos anteriormente, esse foi um dos embates que se
firmaram no discurso do SNUC, que acabaram por afetar a prépria estruturacao
do sistema nessas duas frentes. De todo modo, se esses embates se deram no
seu processo de formulacdo, aparecem no discurso do SNUC nao como
conflitos de interesses, mas pacificados no texto. Esse &, alias, o espirito do

documento como um todo: o discurso do SNUC n&o aborda diretamente
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conflitos de interesses, mas traz a ideia de compatibilizacdo de usos com a
conservacao da natureza. Isso aparece como o objetivo basico das Unidades
de Uso Sustentavel (BRASIL, Lei 9.985/2000, Art. 7°, §2°%), mas tal ideia
também consta em algumas categorias de Unidades de Protegcéo Integral
(BRASIL, Lei 9.985/2000, Art. 12, §19; Art. 13%, §19). Isso denota que, para
além da estratégia da conservacdo ambiental, a ideia de compatibilizacao de
interesses, e de usos, aparece também relacionada a estratégia da
preservagao ambiental e, pois, para o objetivo maior da protecdo ambiental,
que identificamos ser de fato o escopo do SNUC.

Olhar os conflitos de interesses no SNUC remete a contemplar também
como esse discurso no papel aborda os atores-agentes. Nesse aspecto o
documento traz uma abordagem genérica, considerando 6rgaos gestores,
populacdes tradicionais, ONGs, proprietarios de terras (para as RPPNs e
REVISes) e distintos grupos da sociedade civil. Esses distintos atores-agentes
devem estar, em maior ou menor grau, a depender de cada categoria,
envolvidos no processo de criacdo e gestao das unidades de conservacao.

O referido envolvimento desses agentes depende do disposto no plano
de manejo que deve ser estabelecido para cada unidade de conservacéo.
Como um dos principais instrumentos estabelecidos pelo SNUC, o plano de
manejo, elaborado pelo 6rgdo gestor de cada unidade®, constitui um
documento que congrega as principais orientacdes para a sua gestao, incluindo
0 zoneamento, as normas de uso da unidade e 0 manejo dos recursos naturais,
a depender do objetivo de cada categoria de unidades de conservagao
(BRASIL, Lei 9.985/2000, Art. 2°, XVI; Decreto 4.340/2002, capitulo 1V). Além
desse 0 SNUC também prevé como um de seus instrumentos o Cadastro
Nacional de Unidades de Conservagao (CNUC), para reunir os principais dados
de cada unidade de conservacdo no ambito do sistema (BRASIL. Lei
9.985/2000 Art. 50). Destarte, no que tange aos instrumentos de politica
publica, além de constituir um instrumento da politica ambiental, o SNUC
também prevé outros, como o plano de manejo e o CNUC. O primeiro diz

*Devendo ser assegurada também “ampla participacio da populagdo residente” nas
categorias em que s&o permitidas (Reservas Extrativistas, Reservas de Desenvolvimento
Sustentavel, Areas de Protecdo Ambiental e, quando couber, Florestas Nacionais e Areas de
Relevante Interesse Ecolégico). (BRASIL, Lei 9.985/2000, Art. 27, §2).
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respeito a gestdo de cada unidade de conservacdo, ja o segundo, além de
reunir os dados de cada unidade de conservagdo, também indica para um
diagnéstico e a gestao do sistema na escala nacional.

De todo modo, apesar da importancia desses instrumentos propostos no
ambito do SNUC, cabe considerarmos alguns problemas que, ao nosso ver,
apresentam-se para o sistema no seu todo. Seja pela relevancia do plano de
manejo, seja pelos problemas na sistematizacdo dos dados para o CNUC®, a
nosso ver, o discurso do SNUC adquiriu um carater localista e individualizado
(pouco articulado em “sistema”). Apesar de constituir o sistema nacional, ainda
falta caminhar muito no sentido de iniciativas para a articulacdo nessa escala.

Além da sistematizacdo dos dados do conjunto das unidades de
conservacao no pais e uma avaliacao contundente do sistema como um todo, a
nosso ver, a referida articulacdo sistémica poderia ser lograda a partir do
conceito de territério usado e, por conseguinte, da visdo das unidades de
conservacao como recortes territoriais que, por essa caracteristica, guardam
distintos usos. Isto &, cabe reconhecer as unidades de conservagcdo como
formas-conteddo que se realizam na escala local, mas que, no seu conjunto,
afetam a dindmica de uso do territério brasileiro. Dito de outra maneira, cabe
contemplar o SNUC verdadeiramente como um sistema, e como um
instrumento de ordenamento territorial para a escala nacional.

Para o referido dialogo necessario com o conceito de territorio usado, ja
percebemos algumas possibilidades, com certas “brechas” para uma nova
abordagem espacial-territorial-ambiental. A abrangéncia de mdultiplas categorias
de unidades de conservacao, englobando distintos usos, é sem duvida um dos
avancos desse instrumento de politica ambiental, que inclusive tem a

possibilidade de abranger outras categorias®. Entretanto, cabe considerar que

®*0 banco de dados do CNUC, que é mantido e gerenciado pelo MMA, depende das
informacdes prestadas pelos respectivos érgaos de cada UC, nas diferentes esferas politico-
administrativa. Atualmente, esse banco de dados ainda se encontra em construgdo, e mesmo
muitas unidades ainda enfrentam problemas de gestdo como a delimitagdo de sua poligonal e
a area exata. Somado a outros fatores, os dados junto ao CNUC atualmente n&o respondem
exatamente ao quadro atual das unidades de conservagao no territorio (informagéo obtida por
meio de contato com gestores do MMA). Essa foi, alids, uma das maiores dificuldades
encontradas no levantamento empirico desta pesquisa, que inviabilizaram alguns de nossos
objetivos iniciais.

®No caso, outras tipologias de areas protegidas instituidas pelos estados, municipios e o
Distrito Federal.
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a instituicao dessas areas protegidas, ao induzir alguns desses usos, restringe
outros para os seus objetivos de protecdo ambiental. Assim, as areas
protegidas, como formas-conteudo que envolvem um gradiente de usos,
afirmam-se como normas territoriais que indicam para a preservacao ou a
conservagao ambiental. Como formas-contetdo, esses recortes territoriais sdo
animados pela vida social, atravessados pelos distintos interesses dos distintos
agentes. Destarte, a instituicdo das areas protegidas inevitavelmente toca nas
relagbes de poder entre os variados agentes que animam o territério. Esses
interesses sdo, direta ou indiretamente, relacionados ao uso do territorio, que
sdo submetidos, nesses recortes territoriais, a norma pela permissdo ou
inducéo dos usos nas distintas categorias de unidades de conservacao.

Nesse sentido, a instituicdo de cada unidade de conservagao traz um
campo de investigacdo acerca da sua influéncia na dindmica de uso do
territério na escala local. Entretanto, mesmo que ainda seja necessario
caminhar muito com mecanismos de articulagdo para a escala nacional, o
conjunto dessas unidades de conservacgao, o préprio SNUC enquanto sistema,
também indica um campo de investigacao pela sua influéncia na dindmica de
uso do territério brasileiro, isto é, indica uma situagdo geografica de analise,
como discutimos na proxima sec¢ao (4.2).

4.2. O quadro atual das unidades de conservacao no Brasil:
avancos, problemas e implicacoes do SNUC para o
ordenamento territorial

A partir da concepg¢do de espaco como um “conjunto indissociavel,
solidario e também contraditério, de sistemas de objetos e sistemas de agdes”
(SANTOS, 2008 [1996], p. 63), Maria Laura Silveira propée um caminho para
estudar a “nova geografia” que se produz no periodo atual, tendo como guia a
ideia de “situacdo geografica” que, segundo a autora, “surge como uma ‘mira’
ou uma ‘janela’, donde podemos ver 0 movimento conjunto e permanente dos

sistemas de objetos e dos sistemas de agdes” (SILVEIRA, 1999, p. 26).
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Podendo ser apreendidos pela ideia de situacao geografica, os objetos
poderiam ser associados a materialidade e as agcdes ao movimento atribuido
pela sociedade, as duas faces tomadas em conjunto, atuando em uma
dindmica unitaria. J& que essa dinamica é intrinsecamente social, mas nao se
realiza sem uma base material, ela apresenta, destarte, multiplas dimensdes:
politica, econdmica, cultural — mas também natural, que pode ser percebida
quando se reconhece que “o espago geografico € a natureza modificada pelo
homem através do seu trabalho” (SANTQOS, 1986 [1978], p. 119).

A concretizacdo dessa relacdo, que segundo Santos (2008) nao
acontece diretamente, mas € sempre mediada pelas técnicas, o que revela a
crescente artificializacdo da natureza, acontece, por sua vez, no territério,
constituindo-o, transformando-o e o ordenando. Enfatizando a dinamicidade
dessa relacao, € possivel compreender o territério como territério usado, que,
segundo Silveira é, “o territorio propriamente dito mais as sucessivas obras
humanas e os homens na atualidade. E o territério feito e o territério se
fazendo” (SILVEIRA, 2008, p. 3, traducado nossa). Nas palavras de Santos,
trata-se da “nocédo de um territério em mudanca, de um territério em processo”
(SANTOS, 1999, p. 19).

Esse movimento também pode ser analisado a partir da ideia de
situacao geografica, que por sua vez esta relacionada a nogdo de evento.
Como destaca Silveira (1999, p. 26): “A situagcdo € uma manifestacao, um
produto provisério e instavel do movimento de totalizacdo, enquanto o evento
pode ser visto como uma “unidade” de movimento desse processo.”

A nocgao de evento, segundo Santos (1999, p. 15), “permite unir o mundo
ao lugar; a Histéria que se faz e a Histdria ja feita; o futuro e o passado que
aparece como presente.” Ademais, também se insere a componente espacial,
ja que, segundo o autor, tal ideia “relne tempo e espaco numa categoria
unica.” (SANTOS, 1999, p. 16).

Destarte, como parte do movimento de totalizacdo, evento, como
unidade, e situacdo, como um leque mais amplo, estariam intrinsecamente
relacionados, de modo que a situacao aparece, de acordo com Silveira, como
‘um resultado de um impacto de um feixe de eventos” (1999, p. 25),
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decorrendo de “um conjunto de forcas, isto é, de um conjunto de eventos
geografizados, porque tornados materialidade e norma.” (1999, p. 22).

Nesse sentido, podemos considerar a instituicdo de unidades de
conservacao — ou de areas protegidas, para ampliar o leque — como eventos
que se materializam como normas territoriais e, quando vistos ou reconhecidos
em seu conjunto, pois passam a influir na dindmica espacial, induzindo ou
reprimindo determinados usos, a partir da valorizacdo de determinados “objetos
geograficos”. Nesse sentido, € possivel identificar que o conjunto dessas areas
protegidas, e suas implicacbes territoriais, se aproxima de uma situacéo
geografica relacionada a dimensédo ambiental na dindmica de uso do territério
brasileiro. Trata-se de uma situagdo geografica caracterizada pela difusdo da
protecdo ambiental no territério, que se articula na escala nacional pelo arranjo
sistémico desse instrumento de politica ambiental para o Brasil.

Tal situagcdo geografica adquire multiplos conteltdos na sua
materializacdo nas dareas protegidas, que se apresentam como formas-
conteudo inseridas em situacoes geograficas especificas, forjadas nos lugares
e nas regides. Sem negligenciar a relevancia da analise dessas multiplas
situacoes geograficas especificas relacionadas as areas protegidas, entretanto,
nosso olhar nesta pesquisa volta-se para a referida situagao geografica que se
esboca a partir do conjunto das unidades de conservacao no Brasil.

Tal situagao se forjou historicamente, como podemos verificar a partir da
discussdo da evolugcdo histérica do modelo brasileiro de é&reas protegidas
(terceiro capitulo). O olhar para os periodos buscou demonstrar a construcao
histérica dessa situagao geografica. Como aponta Silveira, “ao longo do tempo,
0s eventos constroem situacdes geograficas que podem ser demarcadas em
periodos e analisadas na sua coeréncia.” (SILVEIRA, 1999, p. 22).

Como materialidade e norma, a proliferacdo e o0 conjunto das areas
protegidas poderiam apontar para a construgdo da mencionada situacéo
geografica no processo histérico, o que se deu a partir de uma série de
eventos, como a prépria instituicdo desses recortes territoriais, que se firmou
como uma tendéncia importante no campo da dimensdao ambiental do
planejamento no Brasil, e, como ndo poderia deixar de ser, tem efeitos para a

dimensao territorial. Esses efeitos sdo, sobretudo, pela propria caracteristica
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das unidades de conservacgao e pela sua expressividade no territorio brasileiro.
Como discutirmos no primeiro capitulo, as unidades de conservagao
constituem porcoes ou recortes do territério voltados para o controle do uso de
determinados objetos naturais e artificiais, a partir de um regime especial de
controle das agdes, isto é, a indugao ou repressao de determinados usos do
territério, lancando mao de um aparato normativo para tal, no caso o SNUC.

Articuladas a partir do SNUC, como vimos no terceiro capitulo, coroou-
se a referida tendéncia de instituicdo de unidades de conservacao, nas suas
multiplas categorias e a partir das distintas esferas politico-administrativas, o
que acabou culminando em um quadro no qual, em fevereiro de 2014%, as
unidades de conservacdo cadastradas junto ao CNUC®® (tabela 1) alcancaram
uma abrangéncia de 1.524.080 km2, o que corresponde a aproximadamente
17,9% do territério nacional®®.

®’Data da Gltima atualizagdo dos dados junto ao CNUC (consulta em 11 de junho de 2014).

%8Como ja apontamos em nota anterior, os dados junto ao SNUC apresentam uma defasagem,
pois dependem do fornecimento dos dados por parte dos 6rgaos gestores de cada unidade de
conservagao no pais. O que € nitidamente um problema de gestéo do sistema como um todo.

®Valor percentual aproximado. Para esse calculo foi considerado que o territrio brasileiro
possui uma extensdo 8.514.876 km2, segundo uma aproximagao dos dados apontados pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE (2002). Os dados relativos a area das UCs
constam na tabela 2.
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Tabela 1 — Area (km?) e numero das unidades de conservacio no Brasil, por categoria, grupo e esfera politico-administrativa

z . Esfera

Wiy Colapprta Federal Estadual Municipal TOTAL
Protecdo Integral N® Area (Km?) N° Area (Km?) N® Area (Km?) N® Area [Km?)
[Estacdo Ecoldgica 31 68.035 58 47513 1 9 90 115.557
IMnnumenm Matural 3 443 26 880 9 ] i8 1.350
IParque Macional / Estadual / Municipal B9 252.103 194 94.815 BT 208 350 347.126
|Rel'|.'+glo de Vida Silvestre 7 2.017 22 1.696 1 22 30 3.735
|geserva Bloldgiea 30 35.239 24 13,510 & 75 60 52.823
Total Protegdo Integral 140 361.837 324 158.414 104 381 568 520.632
| Uso Sustentdvel N° Area [Km?) N° Area (Km?) N® Area (Km?) N® Area (Km?)
IFInres.r.a Macional / Estadual / Municipal 65 163.955 39 136.052 0 0 104 300.007
Iﬁesema Extrativista 59 123,235 28 20.208 0 0 87 143.443
|Reserva de Desenvolvimento Sustentavel B4 28 110.071 5 176 34 110.892
|reserva de Fauna 0 o 0 0 o 0 0 0
Area de Protecio Ambiental 32 100.007 183 334.779 63 7.985 278 442,771
Area de Relevante Interesse Ecoldgico 16 448 25 445 7 32 48 925

RPPN 574 4.728 134 683 1 0 709 5.411
Tatal Use Sustentdvel 393.017 602.238 1260 1.003.448

| Total Geral

887 |

754.854 |

761 |

760.652 |

150 |

8.574 |

1828 |

1.524.080 |

Fonte: CNUC (Consulta em 11-06-2014, atualizada em 11-02-2014).
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Em numero, as unidades de conservagdo sdao mais expressivas na
esfera federal, que, com 887 unidades de conservacao, responde por 48% do
total. Em seguida vem a esfera Estadual, com 761 unidades de conservagao, o
que corresponde a 42% do total. A esfera municipal, com 180 unidades de
conservagao, responde pelo menor percentual, 10%. J&4 quanto a area ocupada
pelas unidades de conservacao, verifica-se a predominancia das estaduais,
que, ocupando cerca de 760.652 km2, abrangem cerca de 50% do total da area
das unidades de conservagdo no pais. Nesse aspecto a esfera federal
responde por 49%, ocupando 754.854 km2. Ja as unidades de conservacao
municipais sao relativamente pouco expressivas em abrangéncia, respondendo
por apenas 1% da area total das unidades de conservacao do pais, com 8.754
km2 (grafico 3).

Grafico 3 — Numero e area (km?) de unidades de conservacao (UCs) por esfera politico-
administrativa

Municipal
180UCs
10%

Municipal

8.574 km? Federal

887 UCs

Federal 48%
754.854km?

Estadual 49%
60.652 km?*
50%

Estadual
761 UCs
42%

Elaboragao do autor. Dados do CNUC (atualizados em 11-02-2014).

Além de atestar que as unidades de conservagao se fixaram como uma
estratégia preponderante no que se refere a protecao da natureza no Brasil,
dada a sua expressividade no territério brasileiro, esses dados também
apontam que ha uma maior flexibilidade de usos, tendo em vista que o grupo
das unidades de uso sustentavel € mais expressivo (tabela 1). Isso pode ser
constatado quando analisamos a distribuicdo por nimero das unidades de
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conservagao nesses dois grupos. Com 1.260 UCs, o grupo das unidades de
uso sustentavel corresponde a 69% do total das UCs cadastradas, ja o grupo
das unidades de usos sustentavel, com 568 UCs cadastradas, corresponde a
31% (grafico 4).

Grafico 4 — Numero de unidades de conservacao (UCs) por grupo

Elaboragao do autor. Dados do CNUC (atualizados em 11-02-2014).

Quadro similar se apresenta quando analisamos a abrangéncia dessas
UCs, com uma pequena redugcdo da preponderancia das UCs de uso
sustentavel. Ocupando uma area de 1.003.448 km?, as unidades de uso
sustentavel correspondem a 66% do total cadastrado junto ao CNUC. As
unidades de protecdo integral, que ocupam uma area de 5200.632 km2

correspondem a 34% do total (grafico 5).

Grafico 5 — Area (km?) de unidades de conservacdo (UCs) por grupo

Elaboragao do autor. Dados do CNUC (atualizados em 11-02-2014).
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Quando analisamos a abrangéncia das UCs por grupo em relagdo ao
conjunto do pais, notamos que o grupo das unidades de uso sustentavel, que
se estende por 1.003.448 km?, corresponde a 11,8% do territério brasileiro, e o
grupo das unidades de protecao integral, que abrange cerca de 520.632 km?,
corresponde a cerca de 6,1%’°. Trata-se, portanto, de um amplo gradiente de
usos voltado para a protecdo ambiental, tanto em termos mais flexiveis, na
estratégia da conservacao ambiental (para o grupo das unidades de uso
sustentavel), quanto em termos mais restritivos, na estratégia da preservacao
ambiental (para o grupo das unidades de protecao integral).

Também podemos analisar os distintos gradientes de usos desses dois
grupos de UCs, verificando os percentuais que cada categoria abrange nos
seus respectivos grupos.

No grupo de protecao integral, em numero de UCs (tabela 2; grafico 6),
destaca-se a categoria Parque Nacional/Estadual/Municipal, com 350 UCs
cadastradas, o que representa 68% do total do grupo de protecdo integral.
Seguem-se, em numero bastante menor, a categoria Estacdo Ecologica, em
namero de 90 (16%); Reserva Biologica, com 60 (10%); Monumento Natural,
com 38 (7%); e Refugio da Vida Silvestre, somando 30 (5%).

Tabela 2 — Area (km?), nimero e gradiente de usos de unidades (UCs) de conservacao de
protecao integral

Tipo/categoria toon | o |Naves | Mimves” | deuset
PARNA/Estadual/ Municipal 347.126 62% 350 62% 2
ESEC 115.557 16% 90 16% 1
REBIO 52.823 10% 60 10% 1
MN 1.390 7% 38 7% 2
REVIS 3.735 5% 30 5% 1

Protecao integral 520.632| 100% 568 100% 1a2

Legenda: Reserva Biolégica (REBIO); Estacdo Ecoldgica (ESEC); Refugio da Vida Silvestre
(REVIS); Monumento Natural (MN); Parque Nacional (PARNA), Parque Estadual ou Parque
Natural Municipal. Elaboracao do autor. Dados do CNUC (atualizados em 11-02-2014).

"Valores percentuais aproximados. Como para o calculo anterior do total das UCs, para esse
célculo foi considerado que o territério brasileiro possui uma extensao 8.514.876 kmz, segundo
uma aproximacgao dos dados apontados pelo IBGE (2002). Os dados relativos a area das UCs
constam na tabela 2.

""Consultar quadro 5.
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Grafico 6 — Numero de unidades de conservacao (UCs) de protecao integral

‘l/

Legenda: Reserva Biologica (REBIO); Estacdo Ecolégica (ESEC); Reflugio da Vida Silvestre
(REVIS); Monumento Natural (MN); Parque Nacional (PARNA), Parque Estadual ou Parque
Natural Municipal. Elaboragao do autor. Dados do CNUC (atualizados em 11-02-2014).

Quadro similar se apresenta quanto a abrangéncia dessas UCs, com

algumas variagdes percentuais, e praticamente a mesma hierarquia entre as
categorias. Em relacéo a area total do grupo de protecao integral (grafico 7), os
Parques Nacionais, Estaduais e Municipais abrangem 67% (347.126 km?), as
Estacdes Ecolégicas 22% (115.557 km?) e as Reservas Biolégicas 10%
(52.823 km?). A diferenca é em relacao as outras duas categorias desse grupo.
Enquanto os Refugios da Vida Silvestre abrangem cerca de 1% (3.735 km?), os
Monumentos Naturais ndo atingem 0,5% (1.390 km?).

No que se refere ao gradiente de usos interno ao grupo de protegéao
integral, percebemos entdo uma tendéncia de menores restrigbes, tendo em
vista a preponderancia tanto em numero quanto em area da categoria Parque
Nacional/Estadual/Municipal. Quanto as categorias mais restritivas, destaca-se
a Estacao Ecoldgica (tabela 2).
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Grafico 7 — Area (km?) de unidades de conservacéo (UCs) de protecdo integral

MM
1.390 km?
0%

/

Legenda: Reserva Biologica (REBIO); Estacao Ecolégica (ESEC); Reflugio da Vida Silvestre
(REVIS); Monumento Natural (MN); Parque Nacional (PARNA), Parque Estadual ou Parque
Natural Municipal. Elaboragao do autor. Dados do CNUC (atualizados em 11-02-2014).

No grupo de uso sustentavel, ha grande diferenca entre o numero e a
area ocupada por determinadas categorias de UCs (tabela 3).
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Tabela 3 — Area (km?), numero e gradiente de usos de unidades de conservacéo (UCs)

de uso sustentavel

. . Numero

Tipojcategoria G | ‘5 | deucs | UCs | deusos”
APA 442771 44% 278 22% 5
FLONA/Estadual/Municipal 300.007 | 30% 104 8% 3
RESEX 143.443 | 14% 87 7% 3
RDS 110.892| 11% 34 3% 3
RPPN 5.411 1% 709 56% 2
ARIE 925 0% 48 4% 4
REFAU 0 0% 0 0% 2

Uso Sustentavel 1.003.448 | 100% 1.260 100% 2a5

Legenda: Reserva de Fauna (REFAU); Reserva Particular do Patriménio Natural (RPPN);
Floresta Nacional (FLONA), Floresta Estadual ou Floresta Municipal, Reserva de
Desenvolvimento Sustentavel (RDS), Reserva Extrativista (RESEX); Area de Relevante
Interesse Ecolégico (ARIE); Area de Protecado Ambiental (APA). Elaboracdo do autor. Dados do
CNUC (atualizados em 11-02-2014).

Quanto ao numero (grafico 8), a categoria mais expressiva é Reserva
Particular do Patrimdénio Natural, com 709 cadastradas; em seguida vem a
categoria Area de Protecdo Ambiental, com 278 registradas (22%); Floresta
Nacional/Estadual/Municipal, com 104 unidades cadastradas (8%); Reserva
Extrativista, com 87 (7%); Area de Relevante Interesse Ecolégico, constando
48 (4%); Reserva de Desenvolvimento Sustentavel, com 34 cadastradas (3%);

ja para a categoria Reserva de Fauna, nao ha registro.

"Consultar quadro 5.
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Grafico 8 — Numero de unidades de conservacgao (UCs) de uso sustentavel

Legenda: Reserva de Fauna (REFAU); Reserva Particular do Patriménio Natural (RPPN);
Floresta Nacional (FLONA), Floresta Estadual ou Floresta Municipal, Reserva de
Desenvolvimento Sustentavel (RDS), Reserva Extrativista (RESEX); Area de Relevante
Interesse Ecolégico (ARIE); Area de Protecdo Ambiental (APA). Elaboracao do autor. Dados
do CNUC (atualizados em 11-02-2014).

A categoria mais expressiva quanto a area (grafico 9) é Area de
Protecdo Ambiental, que abrange 44% da area total das UCs desse grupo
(442.771 km?2); em seguida vem a categoria Floresta
Nacional/Estadual/Municipal, abarcando 30% (300.007 km?2); posteriormente
aparece a categoria Reserva de Desenvolvimento Sustentavel, respondendo
por 11% (110.892 km?). As demais categorias sdo relativamente pouco
expressivas. A categoria Reserva Particular do Patriménio Natural, que era
mais expressiva em numero, abrange apenas cerca de 1% do total da area das
UCs de protecdo integral (5.411km?)"3. Sobre a categoria Reserva de Fauna,

como ja apresentamos, nao ha registro.

"|sso se explica pela prépria caracteristica das RPPNs, que sdo areas privadas destinadas a
protecao da diversidade bioldgica, tendendo a ser pequenas.
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No que se refere ao gradiente de usos internamente a esse grupo,
percebemos uma tendéncia a maior flexibilizagdo de usos, o que é esbocgado
pela predominancia da categoria Area de Protecdo ambiental quanto a area
abrangida. Dentre as categorias menos flexiveis desse grupo, destaca-se a
Reserva Particular do Patrimbénio Natural, que se apresenta expressiva em
namero de UCs, o que pode indicar uma difusdo pelo territério, entretanto, essa

categoria nao € expressiva em termos de area absoluta.

Grafico 9 — Area (km?) de Unidades de conservacdo (UCs) de uso sustentavel

Reserva de Fauna
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1%

Legenda: Reserva de Fauna (REFAU); Reserva Particular do Patrimdnio Natural (RPPN);
Floresta Nacional (FLONA), Floresta Estadual ou Floresta Municipal, Reserva de
Desenvolvimento Sustentavel (RDS), Reserva Extrativista (RESEX); Area de Relevante
Interesse Ecoldgico (ARIE); Area de Prote¢cdo Ambiental (APA). Elaboracao do autor. Dados do
CNUC (atualizados em 11-02-2014).

Com base nesses dados, percebemos entdo a predominancia de
maiores valores no gradiente de usos para o conjunto das UCs cadastradas
junto ao CNUC. Isso é atestado pela predominancia das UCs do grupo de uso

sustentavel, tanto em nimero quanto em area (tabelas 1 e 2; graficos 4 e 5).
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Também o é pela predominancia de categorias mais flexiveis nesse grupo
(tabela 3; graficos 8 e 9), e menos restritivas no grupo de protecao integral
(tabela 2; graficos 6 e 7).

Se, nesse amplo gradiente de usos, percebemos que 0 conjunto das
unidades de conservacao é expressivo resta olharmos agora para a sua
distribuicao no territério, 0 que nos permite reconhecer a imposi¢cdo do SNUC
como fato/evento gerador de uma nova situacao territorial no Brasil, a partir de
2000. Abrangendo aproximadamente 17,9% do territdério nacional, essas areas
protegidas possuem de fato uma abrangéncia nacional, estando presentes em
todos os biomas, em todas as regides e mesmo em todas as unidades da
federacao.

De todo modo, no que tange as esferas federal e estadual’®, ha grandes
diferencas quanto a distribuicao das UCs pelo territério (figura 1), seja no grupo
de protecao integral, seja no grupo de uso sustentavel, o que implica também
reconhecermos que esta situacao geografica que emerge com a multiplicacéo
das areas protegidas ganha diferentes expressdoes nas diversas regides
brasileiras. Nesse aspecto, apresenta-se nitidamente uma concentracdo em
termos de area na porcdao noroeste do pais, sobretudo os estados que
compdem a regido Norte. Também ha algumas areas significativas, embora em
menor proporcao, no Brasil Central (principalmente nos estados da regiao
Centro-Oeste), com um prolongamento para o interior do nordeste,
destacando-se a regiao do semiarido, além de uma area que recobre parte da
costa, principalmente entre os estados de Pernambuco e do Parana. Grosso
modo, essa distribuicdo das unidades de conservacdo coaduna com 0S
padroes de ocupacdao e de atividades econbmicas no territério brasileiro,
levando em conta usos pretéritos do territério, bem como sistemas de
normatizacao da viabilidade da produgcdo em vastas areas (como no caso da
agricultura moderna nos Cerrados), mas também com o sentido que se adota
para a politica ambiental no pais, sobretudo em termos regionais, seguindo a

Amazénia no centro da agenda ambiental.

"Por falta de dados acerca das unidades de conservagdo municipais, foram consideradas
apenas as federais e estaduais.
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Figura 1 — Distribuicao das unidades de conservacao no territério brasileiro
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Fonte: CNUC apud Medeiros e Young (2011).

Se nacionalmente podemos notar essa significativa abrangéncia de
unidades na porcdo noroeste do pais, ela se apresenta relativamente ainda

maior quando olhamos, regionalmente, para o recorte politico-administrativo
das Unidades da Federagéo (figura 2).
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Figura 2 — Unidades de conservagcao na Amazonia Legal brasileira
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Fonte: Verissimo et. al. (2011) [dados de dezembro de 2010].

Em alguns dos estados da Amazénia Legal brasileira (quadro 7), o
percentual ocupado por unidades de conservagao, em relacdo ao total do seu
territério chega a ser ainda mais expressivo. Em trés deles ultrapassa os 30%:
o Para, com 32,3% ocupa a terceira posicdo; antecedido pelo Acre, com 34,
2%; em primeiro lugar estd o Amapa, com 62,1% do seu territério coberto por
unidades de conservacdo. Com pouco mais de 20% estdo o Amazonas, em
quarto, com 23% e Rondbnia, com 21,6% em quinto. Em sexto aparece o
Maranhao, com 17,4%. Com a menor propor¢do aparece o estado de Mato
Grosso, com 4,6% do seu territério coberto por unidades de conservagédo. Os
dois que o antecedem sao Roraima, em oitavo, com 11,9%, e Tocantins, em
sétimo, com 12,3%. Considerando esses numeros, percebemos que, em maior
ou menor grau em alguns dos seus recortes, de fato as areas protegidas se
apresentam como uma norma expressiva para a regulagdo de usos nessa

porcdo do territério brasileiro, coadunando com o papel da regido no
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planejamento para a dimensao ambiental no pais, o que sinaliza as implicacoes
do SNUC como instrumento de ordenamento territorial no pais,
acentuadamente nesse recorte regional, ainda que ndo tenha sido um

instrumento de fato elaborado para tal funcao.

Quadro 7 — Area absoluta (km?) e relativa das unidades de conservacido na Amazonia
Legal brasileira, por UF

UF Area do UF~ PI% US % Total UCs (%) Total UCs [km?)

Aere 152.581 10,6 23,4 32 52.158
Amapa 142,815 33,3 88 62,1 88.635
Amuozonos 1.570.746 78 15,8 73,5 369.788
Moranhio 249.637 54 12,0 174 43.453
Maoto Grosso 903.358 32 1.3 4.6 41,242
Porg 1.247.689 10,2 22,1 323 403.155
Ronddnio 231.576 92 124 21,8 51.433
Roraimo 274799 47 13 11,9 26749
Tocontins 277621 37 85 123 34009
Amozénia Legal 5.006317 8,0 142 222 1.110.652
"* Areas oficinis dos Esados eonfarme site do IBGE, em julha de 2010. Paro o Maranhio, somente o-dre inseride no Amazinin Lagal

Fonte: Verissimo et. al. (2011) [dados de dezembro de 2010].

Olhando novamente para o conjunto do territério brasileiro e analisando
por bioma (grafico 10), percebemos que a maior concentragcdo esta na
Amazénia, bioma com 26,2% da sua area total coberta por unidades de
conservacao. Em propor¢cdes menores, mas ainda com significativa
abrangéncia, destaca-se também a Mata Atlantica, com 7,8% de sua area
coberta por unidades de conservacado; o Cerrado, coberto por 7,9%; e a
Caatinga, com 7,3% da sua area coberta. Os demais biomas, Pantanal e
Pampa, além do ecossistema marinho, apresentam menor cobertura por UCs,

respectivamente 4%, 3,5% e 1,5% dos totais das suas areas’”.

Ao ratificar a CDB, o Brasil estabeleceu como meta a prote¢éo de 10% da area total de cada
bioma, o que indica um intento de ampliar os percentuais nos demais biomas, ja que essa meta
s6 foi alcangada na Amazénia.

152



Grafico 10 — Porcentagem do bioma protegido por unidades de conservacgao
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Figura 2: Porcentagem do bioma protegido por unidades de conservaco. (Fonte: Gurgel et al, 2009)

Fonte: Gurgel et al (2009) apud Medeiros e Young (2011).

A despeito dessa desigual distribuicdo por biomas, o que também indica
a ja mencionada desigual distribuicdo regional, é fato que as unidades de
conservagao sao expressivas no territorio brasileiro e que essa expressividade
foi impulsionada a partir do SNUC (grafico 11), dobrando a area das unidades

de conservacgao no territorio brasileiro entre 2000 e 2010.

Grafico 11 — Evolucao na expansao das unidades de conservacao federais e
estaduais apos a criacao do SNUC
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Fonte: Gurgel et al (2009) apud Medeiros e Young (2011).
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Como um instrumento da politica ambiental, o0 SNUC contribuiu para
uma maior articulacdo na criacao e gestdo das unidades de conservacao no
pais, 0 que sem duvida € um avanco em termos de politica publica, apontando
para o seu pretendido arranjo sistémico.

Avancgou-se a partir de uma normatizagdo padrao, com uma lei com as
suas regras basicas para a instituicio de UCs no pais; avangou-se com
instrumentos de gestdo, como o plano de manejo e o CNUC; avangou-se ainda
na criacao de UCs. Todavia, se existem avancos com o SNUC, para a sua
realizacdo plena, isto é, a pretendida articulagdo sistémica, ainda se
apresentam muitos desafios.

Como apontam Medeiros, Irving e Garay (2004), tais desafios se
apresentam desde a implementagcdo até a gestdo das UCs, esbarrando,
principalmente, nas limitagbes orcamentarias e de recursos humanos.
Ademais, os autores destacam ainda a criacdo de algumas UCs de maneira
autoritaria ou sem a devida negociacdo com os distintos agentes-atores
envolvidos, o que acaba, podemos acrescentar, conduzindo a uma
desarticulacdo da base soécio-territorial prévia e inviabilizando o objetivo de
protecdo ambiental.

Para além de aspectos técnicos ou orcamentarios, entendemos que
certamente esses problemas se relacionam a cultura politica, ao jogo de poder
entre os distintos atores no ambito dos aparelhos do Estado brasileiro e ao
aspecto autoritario do bloco no poder (como discutimos no segundo capitulo).

Outro problema para a gestdo do sistema enquanto tal, e que também
aponta para a sua avaliacao, diz respeito a sistematizacdo dos dados relativos
as UCs, o que é o escopo do CNUC. Como ja apontamos anteriormente em
algumas notas, o banco de dados do CNUC, que depende das informacdes
prestadas pelos respectivos 6rgaos gestores de cada UC, nas diferentes
esferas politico-administrativas, ainda se encontra em construcao, justamente
por aguardar o cadastro por parte desses 6rgaos. Por essa caracteristica, ha
um descompasso entre as UCs criadas e o seu cadastro junto ao CNUC.

Como apontam Rodrigo Medeiros e Carlos Eduardo Frickmann Young
(2011), a maior defasagem se encontra na esfera municipal, de modo que as

informacdes fornecidas pelos 6rgaos gestores ainda sao dispersas e nao
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representativas das UCs municipais. Como vimos (tabela 1), até fevereiro de
2014, o numero de UCs municipais era de 180, abrangendo 8.754 km?2.
Entretanto, segundo os autores, “Estimativas conservadoras do MMA indicam
que pelo menos 600 unidades de conservacdo municipais devem existir hoje,
recobrindo cerca de 10 milhdes de hectares [100 mil km?.” (MEDEIROS;
YOUNG, 2011, p. 12). Defasagens também existem em relagdo as outras
esferas, como apontam os autores: “Além disso, estima-se ainda que existam
pelo menos mais 300 UCs estaduais ainda ndo oficialmente cadastradas no
CNUC, com uma area total aproximada de 2 milhées de hectares [20 mil km?2].”
(MEDEIROS; YOUNG, 2011, p. 12), o ordenamento territorial e a situacao
geografica a partir da difusdo das unidades de conservacao no territério sao,
portanto, mais expressivos do que aparece oficialmente.

Desse modo, os dados junto ao CNUC atualmente ndo respondem
exatamente ao quadro atual das unidades de conservacao no territério, o que é
claramente um problema de gestédo para o sistema no seu todo.

Além da falta de iniciativa de alguns 6érgaos gestores para o cadastro
junto ao SNUC, o mencionado descompasso também se relaciona a outros
problemas que se apresentam para algumas UCs, como em relacdo a
regularizacao fundiaria, o que leva a falta de delimitacdo de poligonal e da area
exata dessas unidades.

Para além das limitagcbes orcamentarias, esses problemas tocam em
outros mais profundos relacionados aos aparelhos de Estado e a iniUmeros
atores-agentes, eles tocam em conflitos de interesses pelo uso do territorio,
além de também se relacionarem com a desarticulacdo entre as politicas
publicas e instrumentos.

Também na senda da desarticulacdo em termos de politica publica,
outro problema relacionado ao SNUC é que, segundo Medeiros (2009, p. 59),
acabou se criando uma distorcdo no modelo brasileiro entre as areas
protegidas contempladas no SNUC (unidades de conservacao) e as demais
areas protegidas, como as APPs, as RLs, as Tls (Terras Indigenas) e as ARls
(Areas de Reconhecimento Internacional), que ndo contam com 0s mesmos

mecanismos de gestdo estabelecidos pelo SNUC. Assim, segundo o autor &
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necessario um esforco no sentido de ampliar a agenda para as areas
protegidas no pais.

Uma iniciativa nesse sentido foi realizada, no campo normativo, em
2006, com a instituicio do Plano Nacional de Areas Protegidas (PNAP)
(Decreto n.2 5758/2006), que traz como objetivo uma maior integracao entre as
distintas tipologias de areas protegidas no pais’®. Dentre essas, o plano enfoca
prioritariamente o SNUC, as terras indigenas e os territdérios quilombolas.
Ademais, também ha referéncia as APPs e as RLs no “planejamento da
paisagem”. (BRASIL, 2006).

Sem entrar no mérito do éxito ou nao do referido Plano ou da distorcéo
no modelo brasileiro destacada por Medeiros (2006), € bem verdade que as
areas protegidas passaram a se firmar como uma estratégia expressiva acerca
da protecao ambiental no Brasil, o que foi coroado com a instituicdo do SNUC,
que colocou as unidades de conservagdo em posicao central.

Abstraindo dos problemas relacionados a instituicdo de unidades de
conservacao de modo autoritario e de possiveis efeitos perversos sobre a
estrutura socio-territorial prévia, o que pode ser adequadamente verificado no
exame das situacoes geograficas especificas, € valido considerar que o
conjunto das unidades de conservacao esta forjando uma situagdo geografica
relacionada a difusdo da protecdo ambiental como norma no conjunto do
territério brasileiro.

Forjando a referida situacao geografica, as UCs estdo se ampliando em
namero e area no territério do pais. No entanto, a criacdo de UCs per se nao
garante a protecao ambiental, ela s6 se realiza com 0 necessario envolvimento
dos agentes, a partir da coesao entre distintos usos do territério.

Afinal, a instituicdo das areas protegidas toca nas relacées de poder
entre os distintos agentes que animam o territério. Esses interesses séo, direta
ou indiretamente, relacionados a usos do territério, que passam a estar
submetidos a tal normatizacdo pela permissdao ou inducdo dos usos nas
distintas categorias de unidades de conservacao.

®Cabe destacar também a criacdo, anteriormente, do Férum Nacional de Areas Protegidas, um
6rgao consultivo da Secretaria de Biodiversidade e Florestas (criado em 07 de junho de 2004
pela Portaria n® 134/04), com o propésito de estabelecer uma instancia permanente de dialogo
entre o Ministério do Meio Ambiente e a sociedade sobre as politicas publicas para as areas
protegidas.
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Destarte, difundida como norma pelo SNUC, a protecdo ambiental
guarda um gradiente de usos do territorio, realizando-se por maiores restricdes
(pela preservagcdo ambiental) ou maior flexibilidade (pela conservagao
ambiental).

Com esse espirito, cabe pensar as unidades de conservagao e a sua
articulacdo sistémica na escala nacional, como uma orientagdo de usos na
dindmica do territério brasileiro. A referida articulacdo sistémica poderia ser
lograda a partir do conceito de territério usado e, por conseguinte, da visdo das
unidades de conservacdo como recortes territoriais que, por essa
caracteristica, guardam distintos usos. Isto é, cabe contemplar as unidades de
conservacao como formas-conteudo que se realizam na escala local, mas que,
no seu conjunto, afetam a din@mica de uso do territorio brasileiro. Dito de outra
maneira, cabe contemplar o SNUC como um instrumento de ordenamento

territorial para a escala nacional.
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CONSIDERACOES FINAIS

O caminho para o reconhecimento das implicacdes do Sistema Nacional
de Unidades de Conservacao da Natureza (SNUC) como um instrumento de
ordenamento territorial passa por uma compreensdao ampla e necessaria das
areas protegidas. Para muito além de areas, como forma, apresentam-se como
recortes do territério usado, que guardam normas e usos, pois sao formas-
conteudo. Tal compreensdo passa pelo reconhecimento de uma série de
complementaridades tedricas e empiricas acerca do territério e do ambiente: no
campo das ideias, como conceitos afins; no campo das politicas publicas, como
dimensdes da atuacao estatal; na histéria do planejamento no Brasil, mesmo
que de modo reativo; e a partir da materializacdo das unidades de conservacao
no territorio brasileiro e da sua sistematizacao.

Como vimos no primeiro capitulo, existe uma interdependéncia entre os
conceitos de espaco geografico, ambiente e territdério, compreendido como
territério usado, o que nos convidou a pensar ainda sobre agentes-atores e
poder. Sob essa orientacao, a luz da categoria territério usado e a partir de
uma compreensao integral de ambiente, envolvendo concomitantemente e de
modo indissociavel acdes sociais e a dinamica natural, pudemos analisar as
nocoes de protecdo ambiental e os seus desdobramentos na preservacao e na
conservagao ambiental.

Percebemos que a protecdo ambiental, que congrega distintas acdes
com uma finalidade politica, pode ser reconhecida como um conjunto amplo de
usos do territdério e, a rigor, como um uso politico materializado nas areas
protegidas. A preservacdao ambiental se realiza pela conservacdo ambiental,
que constitui um uso que envolve uma maior flexibilidade de ac¢bes para a
reproducao dos grupos sociais, e pela preservagao ambiental, que constitui um

uso mais restritivo, aparentemente um “ndo uso”, focado em porcbes do
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territério com caracteristicas ecolégicas excepcionais que carecem de protecao
integral. Com tal espirito, as areas protegidas podem ser compreendidas como
recortes territoriais dindmicos, como materialidade animada por distintos usos,
com foco na protecdo ambiental. Essa perspectiva nos conduziu a pensar as
relacbes de poder implicadas nessas nocdes. Por constituirem usos do
territério e da natureza, protecdo, preservacao e conservagao ambiental
envolvem necessariamente uma vasta gama de agentes, que possuem
interesses distintos e conflitantes que se materializam nas areas protegidas e
tem significativos efeitos tanto na escala local, quando pensamos nos recortes
das distintas areas protegidas, quanto na escala nacional, quando pensamos o
seu conjunto no territdério brasileiro e as iniciativas de articulacdo sistémica
nessa escala.

No ambito da atuacdo do Estado para a dimensdo ambiental € que
pudemos identificar o SNUC, como um instrumento de politica publica para as
areas protegidas que tem a protecdo ambiental como escopo. Trata-se da
apresentacao da protecao ambiental como norma territorial, como estratégia de
regulacdo de determinados compartimentos do territério, as unidades de
conservacao, € a sistematizacdo do seu conjunto na escala nacional. Esse
instrumento de politica publica, no entanto, ndo deve ser visto apenas como um
instrumento de politica ambiental. Por induzir ou reprimir distintos usos do
territério, com foco na protecao ambiental, o SNUC é, de modo conjunto, um
instrumento de politica ambiental e de politica territorial. Como discutimos no
segundo capitulo, territorial e ambiental sao tanto objetos de politicas publicas
espaciais quanto dimensdes do planejamento em sentido amplo. Isto é, pensar
em politica territorial requer pensar em politica ambiental, desde que a partir de
uma compreensdo integral de ambiente, envolvendo de modo indissociavel
sociedade e natureza.

O Estado esta essencialmente ligado ao territério e nele atua por meio
das politicas publicas que tém, pois, uma dimensao territorial. Tém também
uma dimensdo ambiental, pois pensar o territério requer pensar o meio. A
atuacdo do Estado no territdério para articular politicas e manter a coesao
interna do territério na escala nacional a partir da mediacéo de conflitos é da

alcada do ordenamento territorial, que também tem uma dimensao ambiental,
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pois essa atuacao toca no mérito da relacao sociedade-natureza. No dmbito da
politica ambiental brasileira, firmou-se um expressivo instrumento para a
articulacao sistémica de um conjunto de areas protegidas no pais, o SNUC. De
todo modo, cabe reafirmarmos, para além de um instrumento de politica
ambiental, o que € a priori, 0 SNUC também € um instrumento de ordenamento
territorial, por tratar de normas e usos de compartimentos do territério que se
pretendem articulados em sistema para promover a protecdo ambiental na
escala nacional.

Acerca da evolucdo do planejamento no Brasil, como discutimos no
terceiro capitulo, para a dimensao territorial, 0 advento se deu a partir de 1930,
alimentado por um ideario de moderniza¢do. Nesse momento também se deu o
advento do planejamento para a dimensdao ambiental, destacando-se desde
entao, embora de modo ainda pontual, a efetivagdo das areas protegidas como
uma estratégia; o que nos levou a identificar, para a temética em questao, esse
como o primeiro periodo, do advento do planejamento na sua dimenséo
territorial e da normatizacao das areas protegidas no Brasil, do inicio da década
de 1930 até meados da década de 1960.

Com o posterior aprofundamento de um padrdo desenvolvimentista que
foi se afirmando, sob o regime militar, percebemos o estabelecimento definitivo
da dimenséao territorial do planejamento estatal. Para a dimensdo ambiental,
notadamente com um carater reativo, percebemos um refinamento,
destacando-se os avancos na legislacdo, apontando para a diversificacdo de
categorias de areas protegidas, e os institucionais — o que nos levou a
identificar o segundo periodo, do desenvolvimentismo autoritario e do
estabelecimento das bases da politica ambiental contemporanea, de meados
da década de 1960 a meados da década de 1980.

Dadas as grandes mudancgas com a abertura politica e um contexto de
crises econémicas generalizadas, afirmou-se no pais uma orientacéao neoliberal
para o planejamento, o que levou a sua crise a partir de uma gestao por
programas, sendo expressiva para a dimensao territorial. No que tange a
dimensdao ambiental, apesar das dificuldades impostas pelo contexto, ela
seguiu 0 movimento de ascensao na agenda publica; analisando esse contexto

delineamos o terceiro periodo, da “agonia” do planejamento territorial e do

160



fomento a politica ambiental, de meados da década de 1980 ao inicio da
década de 2000. Nesse periodo a falta de articulacdo no modelo brasileiro de
areas protegidas acabou se tornando evidente, o que desencadeou a
discussdo de um mecanismo que o articulasse, foi nesse sentido, que se
instituiu, em 2000, o SNUC, coroando como estratégia para a politica ambiental
no pais as unidades de conservacao, atualmente a tipologia central no modelo
brasileiro de areas protegidas. Embora instituido nesse terceiro periodo, a sua
efetiva implementacao, ou seja, no sentido de uma sistematizacdo das areas
protegidas esta se dando no periodo atual.

Esse atual periodo, para o qual utilizamos a denominagéao de periodo do
“desenvolvimentismo social” e de sistematizagdo das unidades de
conservacgao, caracteriza-se, para a dimensao ambiental do planejamento, pela
mencionada sinalizacdo para uma articulacao sistémica de uma tipologia de
areas protegidas, as unidades de conservacao, na escala nacional e, para a
dimensao territorial, por uma retomada do planejamento nacional na senda de
um modelo de “desenvolvimentismo social”. E, pois, um momento bastante rico
para pensarmos o SNUC como um instrumento matuo dessas duas dimensoes
da acéo estatal.

A partir de um esforgo, calcado na ideia de articulagdo sistémica das
areas protegidas no pais, que remonta a década de 1970, e apdés um longo
processo de formulacdo, incluindo uma tramitacdo de oito anos no Poder
Legislativo, com fortes embates dos atores dentro e fora do movimento
ambientalista, a aprovacdo do SNUC relaciona-se diretamente ao ganho de
importadncia da dimensdo ambiental no planejamento, incluindo o seu
fortalecimento institucional e os indmeros debates internos e externos.
Aprovado no periodo anterior, as implicagdes geograficas da implementacao do
SNUC estéo sendo sentidas no periodo atual. Como vimos no quarto capitulo,
o SNUC trouxe inUmeros avangos para a criacao e gestao das unidades de
conservacao no pais, o que nos levou a identificar, no quarto capitulo, que
essas unidades de conservacdao indicam wuma situacdo geografica
caracterizada pela difusao da protecdo ambiental como norma no territério
brasileiro.
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Como vimos, em abrangéncia, as unidades de conservacao chegam a
representar cerca de 17,9%’’ do territério brasileiro, havendo uma nitida
concentracdo na porcdo noroeste do pais. A despeito da sua desigual
distribuicao no territério, em seu conjunto, as unidades de conservacao sao
bastante expressivas na escala nacional. Orientando e restringindo usos, esse
conjunto de éareas protegidas influencia na dindamica de uso do territério
brasileiro, o que certamente se da com os devidos embates entre os atores
envolvidos, dai a mencionada situacdo geografica. No entanto, para a
pretendida articulacdo sistémica do SNUC ainda se apresentam muitos
desafios, relativos a prépria implementacdo dessas areas protegidas, a sua
gestéo e ao arranjo do sistema na escala nacional.

A natureza dessa situacao geografica forjada a partir da difusdo das
unidades de conservagcao no conjunto do territério brasileiro, com os referidos
problemas, nos mostra que, a rigor, o SNUC constitui um instrumento de
ordenamento territorial, que ressalta a dimensao ambiental, pois influencia,
pela sua magnitude enquanto sistema, a dinamica de usos do territério
brasileiro. De todo modo, afirmar que o SNUC é, a rigor, um instrumento de
ordenamento territorial ndo é suficiente, é preciso pensar, a partir da visao dos
seus problemas, as contribuicbes da geografia para que ele seja
compreendido, de modo coerente com uma visao integral de ambiente e de
territdério usado, como um efetivo instrumento de ordenamento territorial.

Os referidos problemas do SNUC nos indicam que, na implementacao
desse instrumento de politica publica, ndo cabe apenas buscar a ampliacao per
se do numero e area de unidades de conservagao no pais, mérito que o SNUC
ja vem alcancando, é preciso buscar principalmente a sua articulacéo sistémica
na escala nacional a partir do seu escopo de preservagcdo ambiental.
Analisando essa situacdo geografica e guiados pela nossa inquietagcao central
de pesquisa, percebemos que para que a protecdo ambiental pudesse ser
efetivamente lograda na dindmica do territério, cabe encarar as unidades de

conservagao como formas-conteido, como recortes territoriais dinamicos,

""Ntmero que, como vimos, pode ser ainda maior, dada a defasagem entre as unidades de
conservagao instituidas e os dados registrados por parte dos érgdos gestores ao Cadastro
Nacional de Unidades de Conservagéao (CNUC).
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porque usados a partir de um gradiente de usos que aponta para a
preservacao e a conservacao ambiental.

De modo coerente com uma visdo integral de ambiente e de territério
usado, seja no sentido da preservacdo ambiental, seja no sentido da
conservacao ambiental, a protecdo ambiental constitui uso do territério e se
apresenta como norma territorial, o que atesta que o SNUC, que tem a
protecdo ambiental como escopo, se apresenta como um instrumento de
ordenamento territorial, induzindo e reprimindo usos do territério.

Nessa senda de compreensao, poderiamos fazer alguns apontamentos
para um refinamento do SNUC. Inicialmente, defendemos que cabe incentivar
a participacao social na criacdo e gestdo das unidades de conservacao, seja na
escala local, pensando-as individualmente, seja nas escalas regional e
nacional, pensando na sua gestao integrada. No sentido dessa articulacéo,
percebemos que é necessario fortalecer o Cadastro Nacional de Unidades de
Conservacao (CNUC) e estudos que apontem para uma avaliacao contundente
do SNUC, que de fato ainda nao existem, exceto de modo parcial na literatura
sobre o tema.

Sobre a implementagdo do SNUC, vimos que ha uma estratégia
baseada em compromissos internacionais do Estado brasileiro de cobrir um
percentual de cada bioma com unidades de conservacdo, mas pensamos que
essa estratégia € insuficiente, pois pensar apenas em uma meta por bioma é
pouco, ja que a simples ampliagdo em numero e area ndo garante a protecao
ambiental, mas pode implicar em distintos problemas de gestédo e inviabiliza-la,
criando areas protegidas como um acumulo de agravos sociais e ambientais,
ao invés de apontar para a sua correcdo. Em um sentido mais amplo,
acreditamos que é preciso pensar também as distintas situacbes dentro de
cada bioma. Nesse sentido, para cada bioma (indicando para a escala regional)
e para o conjunto do territorio (indicando para a escala nacional), defendemos
que é necessario pensar a distribuicao das areas protegidas de acordo com os
padroées de ocupacdo e uso do territério, no sentindo de harmoniza-los,
sobretudo corrigindo os agravos ao ambiente, o que necessariamente toca em
conflitos. Destarte, o ponto principal defendido por nés é que urge pensar a

protecdo ambiental, que é norma, como indutora de usos, territorial e

163



socialmente fundamentada, o que passa por captar as tendéncias de uso para
orientar a criacdo e a gestdo das areas protegidas, enquanto sistema. Isto é,
cabe pensar o SNUC como um instrumento de ordenamento territorial
coerente, 0 que passa necessariamente por uma visao da dindmica de uso do

territério.
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