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Assunto: SNUC 3 - Para entender a polémica

PARA ENTENDER A POLEMICA EM TORNO DO SNUC

O Substitutivo apresentado pelo Deputado Fernando Gabeira ao Projeto de
Lei

2.892/92, que dispbe sobre o Sistema Nacional de Unidades de Conservagéo,
provocou uma acalorada e rica discussdo sobre a methor forma de criar,
proteger e gerir as unidades de conservagido no Brasil. O Deputado Gabeira
apresentou um grande numero de propostas inovadoras e polémicas ac
projeto

original, de autoria do Poder Executivo, dentre as quais duas merecem, no
momento, uma atengdo especial: a) as que tratam da presenga humana em
unidades de conservagio, especialmente aquelas unidades chamadas de uso
indireto ou, nos termos do PL do SNUC, de protecio integral; e, b) aquelas
que cuidam da consulta a sociedade, em especial 4s comunidades locais,
sobre, a gestdo e, sobretudo, a criagio de unidades de conservagéo. As
propostas sobre esses temas tem contraposto dois grupos que compdem a
comunidade ambientalista que, para facilitar nossa analise, chamaremos de
conservacionistas (os que, grosso modo, se opdem as propostas do Gabeira)
e

socioambientalistas (os que, de urm modo geral, apoiam as propostas do
Gabeira).

Para entender a proposta do Gabeira

A proposta apresentada pelo Gabeira apoia-se em um conjunto de fatos e
concepgdes sobre a melhor forma de criar, proteger e gerir unidades de
conservagéo no contexto da realidade cultural, social e econdmica
brasileira. No que se refere a duas questes acima referidas, isto é, 3
presenga humana em unidades de conservacéo e a consulta 2 sociedade
quando

da criac&o de unidades de conservacgéo, os fatos e as concepgies sio os
seguintes:

A presenca humana em unidades de conservagio.

1. Grande parte das unidades de conservacao brasileiras no foram
regularizadas fundiariamente. A regulariza¢do fundidria é um dos obstaculos
mais graves & efetiva implantagdo dessas areas. Um grande numero de
unidades

de conservagao s existe "no papel”,

2. O governo ndo dispde de recursos para fazer a regularizagéo fundiaria das

unidades de conservagio. Este ndo é, como entendem alguns, um problema

conjuntural, que podera ser resolvido em uma situagéo econémico-financeira
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mais favoravel ou com um pouco mais de vontade politica. Este é um
problema

estrutural, é um problema intrinseco ao modelo atual de criagéo e gestdo de
unidades de conservagao no Pais. E oportuna lembrar que n#o é apenas o
Brasil que enfrenta dificuldades para implantar suas unidades de conservagéo
seguinde o modelo atual. O mundo todo, especiaimente os paises
subdesenvolvidos ou em desenvolvimento, enfrentam os mesmos problemas
de

falta de recursos.

3. Um grande numero de unidades de conservacéo abriga grupos humanos.
Estudos indicam gque na regido sudeste, 85% das unidades de conservagéo
séo

"habitadas". Muitas dessas pessoas ja viviam na area antes da sua
transformagio em unidade de conservagdo. Muitas dessas comunidades séo
tradicionais, vale dizer, vivem ha geragdes na drea da unidade, dependem de
forma intima dos recursos naturais para a sua subsisténcia, e fazem uso de
uma tecnologia de produgdo de baixo impacto ambiental.

4. O que fazer com relagéo as populagdes tradicionais que vivem nas
unidades
de conservagdo?

a) Os conservacionistas entendem que nas unidades de conservagio de
protegéo _

integral, a natureza deve ser mantida intocada. Admitem, no maximo,
dependendo da categoria de unidade de conservagio, usos indiretos, ou seja,
estudos, pesquisas, educagdo ambiental, turismo ecoldgico. Logo, a presenca
de populagdes, mesmo tradicionais, é incompativel com os objetivos dessas
unidades, e ndo pode ser aceita em nenhuma hipé6tese. A unica solugéo
possivel é a relocagio dessas populag@es. Mas 0 governoc nio tem recursos
para pagar as indenizagfes. A relocagdo, em determinadas situacdes, geraria
problemas sociais e politicos dificeis de enfrentar. Para os

conservacionistas, a solugdo é deixar como esta para ver como ¢ que fica. E
manter rigidos controles sobre as populagdes, restringir 0 seu acesso aos
recursos naturais, desestimular o crescimento demogréfico, e esperar que
essas comunidades se mudem ou desaparegam pelo envelhecimento e morte.
0

mais dramatico é que essas comunidades s30 mantidas em uma situagio
juridica

indefinida. N3o sdo indenizadas (0 que, em certo sentido, & positivo, porque

0 que receberiam a titulo de indenizagdo ndo seria suficiente para
recrganizaram suas vidas em outro lugar) e, a0 mesmo tempo, ndo podem, se
desenvoiver e exigir 05 servigos plblicos minimos a que toda comunidade
iem

direito. Os limites as atividades que essas comunidades pode desenvolver sdo
unilateral e arbitrariamente estabelecidos pelo 6rgéo gestor da unidade de
conservagio.

b) Os socioambientalistas entendem que, no minimo, & necesséario
regulamentar

a situacdo das comunidades que vivem nas unidades de conservacéo;
estabelecer, em contrato, os direitos e deveres das comunidades e da
administragdo das unidades. E necess4rio assegurar a essas comunidades um
minimo de seguranga juridica, até que seja possivel encaminhar uma solugdo
definitiva. Enguanto essas populagdes nio sfo relocadas, é necessério
assegurar a elas as meios e recursos minimos para a sua subsisténcia em
condigdes dignas. ESTA E A PROPOSTA QUE CONSTA DO
SUBSTITUTIVO DO DEPUTADO

FERNANDO GABEIRA. O Deputado Gabeira nédo propde a fixagédo das
populagies,

nem mesmo das populagdes tradicionais, dentro das unidades de
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conservagio de

protegdo integral. Ele propde a regulamentacio da situacfio dessas
populagbes

e busca assegurar a elas as condigfes necessarias para que possam subsistir
com dignidade.

¢) Alguns, dentre os socicambientalistas, vAo mais além. Entendem que €
possivel conciliar a presenga das populagdes tradicionais com a conservagéo
nas unidades de conservagdo, mesmo naquelas de protegio integral. Para os
conservacionistas, por razdes cientificas, culturais, econdmicas, éticas,
religiosas e outras, € necessario separar @ manter livres de qualquer
intervengdo humana amostras expressivas de ambientes naturals virgens,
intocados pelas mios humanas. Para essa corrente, a intervengdo humana na
natureza intocada significa sempre um impacto negativo; impde sempre, em
mencr ou maior escala, uma degradagéo, uma diminuigio das suas
qualidades

"ecolégicas”, como a biodiversidade, por exemplo. Para os
socioambientalistas, ndo existe natureza virgem, natureza intocada. A idéia
de natureza intocada é um mito. O homem nédo é um estranho, um intruso,
nos

ambientes naturais, na Biosfera. O homem é parte da natureza, a natureza
que

conhecemos & uma natureza humanizada. A presenga ou a interferéncia do
homem

na natureza néo &, por definicdo, degradadora, predatéria. A diminuicédo da
diversidade biolagica, por exemplo, ndo é, em si mesma, por definigéo,
degradacéo da natureza. A linha divisoria entre uma agéo humana ndo
predatéria @ uma acao predatéria ndo é absoluta. Portanto, é possivel
conciliar a presenga humana com a conservagéo da natureza. O que os
conservacionistas percebem como um problema, uma ameaca, o0s
socioambientalistas percebemn como uma oportunidade, uma solugdo. Nio
sera

nunca possivel encaminhar, de forma eficaz e justa, uma solugdo para o
"problema” da presenca de populactes em unidades de conservacéo nos
moldes

propostos pelos conservacionistas, vale dizer, mediante indenizagéo e
relocacdo. As dificuldades econémicas e politicas para a relocagdo sero
cada vez maiores. A presencga de populagdes marginalizadas dos processos
de

deciso sobre a gestdo das unidades de conservagéo e impedidas de
trabalhar

e viver em condi¢gbes adequadas representa, neste caso sim, uma ameaca as
unidades. Para afastar essa ameaca, é necessdrio assegurar a €ssas
comunidades o direito de participar das decisbes. E necessario fazer dessas
comunidades parceiras, e néo vitimas, da conservagio. Muitas areas hoje
transformadas em unidades de conservagéo foram conservadas gragas a
presenca

das populagdes tradicionais. A presenga das populagtes tradicionais
representa um obstaculo a ocupagio dessas dreas por outros grupos com
objetivos e dotados de meios e tecnologias muito mais impactantes do que
aqueles utilizados pelas populagdes tradicionais. As populagtes

tradicionais, que dependem diretamente da conservagio dos recursos naturais
para a sua sobrevivéncia, sdo aliadas no processo de conservagio e uso
sustentavel da natureza, nao $8o inimigas. Nesta perspectiva, como
solucionar o problema das populagdes tradicionais que vivem nas unidades de
conservagdo? Assegurando o direito dessas populacfes de permanecerem
nas

unidades de conservacio; regulamentando, de forma negociada, as
atividades

por elas desenvolvidas; estabelecendo compromissos de parie a parte,
comunidade e governo, em favor de melhores condi¢bes de vida e da
conservagio, garantindo a participacdo das popula¢des no processo de gestéo
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das unidades. E importante observar, repetindo, que O SUBSTITUTIVO DO
DEPUTADO FERNANDO GABEIRA NAOQ PROPOE A PERMANENCIA DAS

POPULACOES }
TRADICIONAIS NAS UNIDADES DE PROTEGAQO INTEGRAL.

A consulta previa a sociedade quando da criagéo de uma unidade de
conservagao.

1. As unidades de conservagao séo tradicionalmente criadas sem consulta as
instituigbes, grupos e comunidades afetadas ou interessadas. Os estudos séo
conduzidos na esfera dos drgdos ambientais e as decisdes tomadas pelo
governo. A exclusdo, em especial, das comunidades locais, do processo de
criagdo das unidades prejudica as possibilidades de didlogo e de colaborag&o
das comunidades na conservagéo. A situagio seria menos dificil se pudesse
ser admitida a presen¢a de populagdes tradicionais nas unidades de
conservagio de protegdo integral, mas, como se sabe, a legislagéo vigente
ndo admite essa possibilidade. O governo e os érgdos ambientais passam a
ser

percebidos pela comunidade local como agressores, invasores, inimigos. As
unidades de conservagéo de protegdo integral impdem as comunidades locais
valores, uma concepcéo de conservagéo, estranhos a cultura local. De um
momento para outro a comunidade vé-se privada do direito de usar recursos e
lugares usados tradicionalmente. Da noite para o dia a casa das pessoas vira
parque, e os moradores tomam-se invasores. O processo néo participativo
vicia, na origem, a cria¢gao das unidades de conservacgdo. Sem a colaboragio
das comunidades diminuem muito as possibilidades de conservago efetiva, a
fongo prazo, das unidades de conservaco.

2. Os conservacionistas argumentam que a consulta previa vai inviabilizar a
criagdo de unidades de conservagio de protegdo integral. E provével, de
fato, que as comunidades, se consultadas, se oponham a criagéo dessas
unidades. A provavel resisténcia das comunidades locais as unidades de
protecéo integral ndo deve ser vista como uma resisténcia dessas
comunidades

A conservagdo em si. E antes uma rejeig&o a um modelo de conservagio
excludente, autoritario e estranho & cultura local. A resisténcia das
comunidades locais € mais uma indicagdo da inadequagio deste modelo de
conservagdo as realidades culturais, sociais e econdmicas do Brasil. De
qualquer modo, & importante observar que a consulta previa prevista no
Substitutivo do Gabeira nfo significa uma transferencia do poder para criar
unidades de conservagéo do poder publico para as comunidades. A
CONSULTA

PREVIA NAO E UM PLEBISCITO. Ela visa apenas informar a administragdo
publica. A decisdo sobre onde, como e quando criar uma unidade de
conservagéo continua sendo do governo.

Mauricio Mercadante mercadante@zaz.com.br
Camara dos Deputados  Tel: +55 (0) 61 318-6747
Brasilia - Brasil Fax: +55 (0) 61 318-2112
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Assunto: SNUC 2 - Substitutivos do Gabeira, MMA e
Vilmar Rocha

0OS SUBSTITUTIVOS DO DEPUTADO FERNANDO GABEIRA, DO

MINISTERIO DO MEIO
AMBIENTE E DO DEPUTADO VILMAR ROCHA:

Hist6rico e Tramitac3o

Em dezembro de 1996, o Deputado Fernando Gabeira, depois de uma longa
e

ardua negociagdo com o Governo, as organizagdes ndo-governamentais
ambientalistas e parlamentares da Camara dos Deputados, apresentou uma
proposta de Substitutivo ao Projeto de Lei n 2.892/92, para apreciagio

e

votagéo pela Comisséo de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e

Minorias. O
Governo, por interferéncia da Casa Civil da Presidéncia da Republica,
convenceu a Comissdo a ndo votar o PL naquela ocasifo.

O ilustre Dr. Célio Franca, Assessor Parlamentar do Ministério do Meio
Ambiente, em Nota ao Senhor Ministro, informa que, "aquela data, a
gia\‘lsilaconsiderou o texto original - de 1992 - passivel de restrigdes
ggnto de vista da constitucionalidade e da técnica legisiativa e atuou
ggntido de evitar a votagdo da matéria na COCMAM".

Estamos convencidos, e os fatos o demonstram, que ndo foram motivos de
ordem

constitucional ou de técnica legislativa que motivaram as gestdes da

Casa

Civil para adiar a votagio do PL na CDCMAM:

a) Ndo faz sentido dizer que a Casa Civil considerou "o texto original

- de

1892 - passivel de restricdes”. O que estava em discussdo na CDCMAM
erao

substitutivo do Deputado Gabeira e ndo o texto original do Foder
Executivo.

b) Se o texto original ou o texto do Gabeira tinham problemas de
constitucionalidade ou de técnica legislativa, isso nfo seria razio
suficiente para impedir a votagéo do PL na CDCMAM, depois de ter sido
objeto
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de um processo de negociagéo t3o longo e penoso. A comissdo competente
para

analisar a constitucionalidade e a técnica legislativa é a Comisséo de
Constituigdo e Justica e Redagio, proximo destino do PL uma vez
aprovado na

CDCMAM. Um projeto de lei dispondo sobre o sistema de unidades de
conservacio € absolutamente constitucional. Diz a Constituigéo

Federal, no

seu artigo 24, inciso VI: "Compete a4 Unido, aos Estados e ao Distrito
Federal, legislar concorrentemente sobre florestas, caca, pesca,

fauna,

conservacio da natureza, defesa do solo e dos recursos naturais,
protecéo do

meio ambiente e controle da poluigéo”. Portanto, se o PL em questio
tinha

problemas de constitucionalidade, esses problemas seriam localizados,
2

poderiam ser perfeitamente solucionados na CCJ. E dificil entdo
acreditar que problemas de constitucionalidade ou de técnica
legislativa

pudessem ser motivo bastante para induzir a Casa Civil a atropelar a
votacgdo do

PL na CDCMAM, quando a proposta apresentada pelo Deputado Gabeira
vinha sendo

negociada inclusive com as areas competentes do Governo Federal.

¢) O Assessor Parlamentar Célio Franca afirma, no item 4 da sua Nota
Técnica

ao Ministro, que "para reduzir o custo politico de uma retirada do PL

(.)

a Casa Civil avocou a coordenacao da matéria...)". Ora, se havia
apenas

restrigdes de ordem constitucional e de técnica legislativa ao texto

do

Deputado Gabeira (ou ao texto original), ndo haveria, em absoluto,
motivo

para se pensar em retirar o PL do Congresso. O Governo sé considera a
hipétese de retirar projetos do Congresso, como de fato o fez em

varias

ocasides, em uma situagdo: quando receia ou esta convencido de que sua
proposta vai ser vencida em uma votagao.

d) O que nos foi dito na ocasido em que foi adiada a votagio do PL, é

que

haviam restrigdes de ordem econdmico-financeira a proposta do Deputado
Gabeira. Alguns dispositivos propostos implicariam em potencial

aumento de

despesas por parte do Governo. E possivel que tenham havido de fato
restrigbes desta ordem ao Substitutivo do Deputado Gabeira. Problemas
estes

entrentanto que poderiam ser facilmente negociados e solucionados em
negociagao direta e franca com o Deputado Gabeira.

e) A prova definitiva de que o que motivou a Casa Civil a obstar a
volacéo

do PL nao foram razdes de ordem constitucional, técnico-legislativa

ou, ainda,

econdmico-financeira, é a "nova” proposta de Substitutivo apresentada
em junho

de 1998 pelo entdo Ministro Gustavo Krause. Para entender o sentido da

Ilnova"
proposta do MMA, convém dizer antes o seguinte: Existem basicamente
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duas
propostas, duas posigdes, dois modelos de sistema nacional de unidades

de

conservagdo sendo debatidos. De uma lado temos o modelo tradicional,
que

concentra todo o poder para decidir sobre como, onde e quando criar e
como

gerir unidades de conservagio nas méos do Estado, dos 6rgdos
ambientais, do

IBAMA.. Esse modelo privilegia a preservagio, vale dizer, a manutencgio
de

areas naturais intocadas, como principal estratégia de conservagao do
ambiente natural. De outro lado temos o modelo novo, que propée a
divisdo

do poder para criar e gerir unidades de conservagdo com a sociedade,
com

as ONGs, as comunidades locais, as populacdes tradicionais. Esse
modelo

aposta na participacio, procura encaminhar uma solucio efetiva e
eficaz,

tanto em termos ambientais quanto sociais, para o "problema” das
populagbes

tradicionais que vivem dentro e no entorno de unidades de conservacao.
Esse

modelo privilegia o uso controlado e sustentavel como principal
estratégia

para a conservagio do ambiente natural. (Para um melhor entendimento
do

assunto, ver o texto anexo: Para entender a polémica em torno do
SNUC). O

Projeto original do Governo adota o primeiro modelo, 0 modelo
tradicional.

O texto do Deputado Gabeira, propde a adogdo do sequndo modelo, o
modelo

novo. O modelo tradicional é apoiado por algumas importantes ONGs
ambientalistas brasileiras, especiaimente aquelas agrupadas na Rede
Pré Unidades de Conservagéo, Rede esta constituida, em grande medida,
exatamente para lutar contra a proposta do Gabeira e defender o0 modelo
tradicional. Esse modelo é também apoiado por académicos,
especialmente .

da area da biologia, e técnicos do govemo, especialmente no IBAMA.
O modelo novo é apoiado por outro grupo importante de ONGs
ambientalistas e

socioambientalistas, lideradas pelo Instituto Sécio-Ambiental - ISA,

por

académicos, especialmente ligados 3 area das ciéncias socials, e
também

por téchicos do governo. Dito isto, repito: A "nova" proposta do MMA

(e digo nova entre aspas porque na verdade é a velha proposta de
sempre),

ndo sugere simplesmente modificacfes de ordem constitucional,
técnico-legislativa ou econdmico-financeira: ela é a reproposigio do
modelo

tradicional, com algumas concessdes ao texto proposto pelo Deputado
Gabeira

que nio alteram a esséncia da proposta.

A verdade, portanto, é que a comunidade ambientalista, ai incluidos
governo e

ONGs, esta dividida com relac#o & proposta do Deputado Gabeira.

Esta é a raz30 da dificuldade para fazer votar o PL do SNUC na CDCMAM.
Tudo
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indica que ONGs e técnicos da drea ambiental do governo contrarios &
proposta do Gabeira vem fazendo um lobby eficaz junto & Casa Civil.

Sobre os Substitutivos:

No primeiro semestre do ano de 1998, as principais ONGs que vem
debatendo o

PL do SNUC, reuniram-se para tentar encontrar uma proposta consensual
que

pudesse contribuir para o avango das discursos sobre o PL. Nesta
reuniao, as

entidades socioambientalistas, tomando como base a ultima vers&o do
texto do

Gabeira, de dezembro de 1996, fizeram uma série de concessdes em favor
das

entidades conservacionistas. A "proposta de consenso” das ONGs
aproximou 0

texto do Gabeira do modelo tradicional defendido pelas entidades
conservacionistas. O documento foi entdo apresentado ao Deputado
Gabeira.

Neste documento, as ONGs propunham um conjunto de modificagées, sendo
que

duas eram consideradas fundamentais: a reduc&o da area de uma unidade
de

protegio integral que pode ser transformada em Reserva Extrativista ou
Reserva Ecolégico-Cultural de 20% para 10%; e a exclusdo do
dispositivo que

obrigava a consulta previa a sociedade para a criagdo de unidades de
conservagio de protegdo integral. O Deputado Gabeira aceitou
praticamente

todas as propostas ndo fundamentais e inciusive a primeira considerada
fundamental. Com relagdo & segunda proposta fundamental, ele a aceitou
parcialmente, adotando uma solugao intermediaria; excluiu a

necessidade de

consulta prévia para a criagio de Estacdo Ecoldgica e Reserva

Biolagica, e

manteve-a para a criagio das demais unidades de protecéo integral,
inclusive

Parque Nacional.

Portando, 0 quadro apresentado em anexo, compara trés propostas: a) o
Substitutivo do Gabeira ja com as modificagdes sugeridas pelas ONGs no
ano

passado e aceitas pelo Deputado. Ndo se trata, portanto, da verséo
apresentada pelo Deputado em dezembro de 1996 para votagdo na CDCMAM
e

que

serviu de base para a Nota Técnica ao Ministro do Assessor Parlamentar
Célio

Franga; b) A proposta de texto apresentada pelas ONGs no ano passado,
ou

seja, como o texto teria ficado se o0 Gabeira tivesse aceito todas as
sugestdes apresentadas pelas ONGs; e c) o texto proposto pelo MMA em
junho

de 1998.

A comparacgdo indica claramente que a proposta do MMA néo corresponde a
proposta das ONGs. Ela vai além, no sentido do modelo tradicional de

sistema
de unidades de conservagio. A proposta do MMA reitera a defesa desse

modelo,
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que caracteriza o projeto original do Executivo.

Sobre o Substitutivo do Deputado Vilmar Rocha: como o PL do SNUC est3
tramitando em regime de urgéncia, ele foi distribuido para elaboragfio

de :

parecer simultaneamente 8 CODCMAM e a CCJ, as Gnicas duas comissées que
devem

se pronunciar sobre a matéria. © Deputado Vilmar Rocha recebeu, para
parecer, apenas o projeto original do Executivo, ja que o Substitutivo

do .

Gabeira ndo foi apreciado pela CDCMAM. Além disso, a CCJ, neste caso,
néo ‘

foi indicada para se pronunciar sobre o mérito do PL. A ela cabe

analisar

apenas a constitucionalidade, legalidade, juridicidade e a técnica
legislativa. E importante ressaltar, portanto, que o Deputado Vilmar
Rocha,

no seu parecer, nao analisa 0 mérito do PL. C que levou o Deputado a
elaborar

um Substitutivo, foi o fato de ao PL do SNUC, terem sido apensados
mais dois

PLs. O Substitutivo apenas consolida em um unico texto o PL do SNUC e
0s

dois outros PLs apensados. O Deputado Vilmar Rocha manifestou-se
apenas pela

constitucionalidade, juridicidade e a técnica legisiativa dos PLs, e

votou

pela aprovagao dos mesmos, na forma do Substitutivo apresentado. (A
propésito, 0 Deputado ndo encontrou nenhuma inconstitucionalidade no
projeto

original do govemo, como foi detectado, de acordo com o Assessor
Parlamentar Célio Franca, pela Casa Civil). Repetindo: O Deputado
Vilmar

Rocha nédo se manifestou sobre o Substitutivo do Deputade Fernando
Gabeira.

Manifestou-se apenas sobre o projeto original do governo, sem entrar

no

mérito do projeto. Ndo existe, portanto, um novo Substitutivo, com um
novo

conteddo em matéria de unidades de conservagio, em contraposigio ao
Substitutivo do Deputado Gabeira. N&o faz sentido, entdo, comparar o
Substitutivo do Deputado Vilmar Rocha com os Substitutivos do Deputado
Fernando Gabeira cu do MMA.
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