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ABSTRACT

This text presents discussions about methodology, participation and traditional
knowledge in protected areas management and coastal zone planing. The analysis
are supported on the basis of practical experiences: Coastal Zone of S&o0 Paulo State,
in south-east Brazil, Galapagos Islands, Ecuador; and Coastal Zone of Guinea-
Bissau, West Africa, and its Bijagds Archipelago.

We found that it is most interesting to work progressively, better than having a
predefined or rigid methodoiogy. Taking the real difficulties of work —and live— in
unstable, not trustful, and not fair conditions, is more convenient the to grow with the
process in terms of knowledge and methods. This permits better targeting.
Participation of stakeholders is necessary, although the most important is to keep the
continuity and liability of the process, than the time it started or its level (or depth). All
this is even more important in communities with weak organisation or not well
prepared for the process. The process takes time, money and needs sensibility to
adaptation. Written agreements may be important, but not always in Brazil. Some
"non-predict” events —like political conditions, money, accurate technical perception,
adequate methodology— may be of vital importance in the process.

REsumMO DAS CONCLUSOES

E fundamental trabalhar em ciclos, por etapas. A cada uma delas se
aperfeicoa o entendimento do "problema” e as propostas de como enfrenta-lo. A cada
passo se pode melhorar a metodologia. Importa ndo demorar demasiado nos
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levantamentos —ainda que em alguns casos as informagtes adequadas fagam toda a
diferenca— e alternar aprofundamento do conhecimento com decisfes parciais,
intermediarias.

A participagdo dos atores sociais é indispensavel, porém nao absoluta.
Quanto aoc momenio e a profundidade da participago, pode-se adotar etapas e
niveis diferentes’. O mais importante é que uma vez iniciada ela seja transparente no
nivel adotado e principalmente que seja continua e respeitada, isto é, que os acordos
parciais sejam cumpridos, permitindo avangos de uma fase a outra, apesar dos erros,
dificuldades, desentendimentos.... (justamente porque esses sempre ocorrem e
fazem parte da evolugéo de cada processo e de todos os grupos, independente da
experiéncia anterior). Os processos de planejamento e gestdo participativa ou co-
gestéo s&o pedacos da evolug&o organizativa e politica das partes, mas ndo sdo eles
sozinhos os responsdveis, com capacidade de promover esses avangos sociais. E
fundamental que cada processo dé a sua contribuicdo, ofereca as condigdes para
geracéo de instrumentos autdnomos de gestéo.

Participacdo toma muito tempo e dinheiro. Mas o fortalecimento
("empowerment”) das comunidades e o envolvimenio de todos os atores sociais
intervenientes ("stakeholders™) —interessados, afetados, envolvidos-, demanda muito
mais tempo, recursos econdmicos e adaptagéo (disposicdo, mudanga, compreensao).
Principalmente se levados a sério onde as comunidades ndo estdo muito bem
organizadas ou ndo tem dominio dos processos —linguagem, caminhos e armas, nos
meios governamentais, técnicos ou internacionais. Se as condi¢des ndo estiverem
dadas, o processo sera dificil, custoso e demorado. Mas, se uma estratégia pode ser
comegar o trabalho com comunidades mais organizadas —conscientes do seu
processo ou preparadas para a participacdo-, principalmente para servirem de
exemplo, esses critérios ndo devem excluir as comunidades menos preparadas. As
condi¢bes de cada comunidade devem ser percebidas e respeitadas. Alguns projetos
podem precisar de muito tempo: 5, 10, 20 anos ou mais.

Definir detalhada ou rigidamente a metodologia antes do trabalho ndo &
interessante. As diretrizes —a postura para o desenvolvimento do processo— sdo
fundamentais. Transparéncia e clareza também s&o necessarias para o sucesso do
trabalho em processos participativos —seja da equipe técnica, seja mais ainda com 0s
atores sociais em grupos heterogéneos. Deve-se ter cuidado em evitar que, por faita
de passos pré determinados, se fique "patinando” em levantamentos interminaveis,
ou "atolado” em duvidas sobre como prosseguir. S8o importantes capacidade técnica,
de moderacéo, de trabalho em grupo, sensibilidade sociai € bom senso. Haveréo
sempre duvidas sobre o sentido de aplicagdo dessa sensibilidade, ou para quem €
dirigido esse bom senso. Mas aliados aoc apresentado antes —diretrizes,
transparéncia—, e junto com o restante das conclusfes deste texto, essas qualidades
fazem sentido para o sucesso de um processo. A metodologia adequada, longe de
ser a inexistente, & a que se desenvolve progressivamente com essas qualidades.

Mesmo ndo sendo por "colocar no papel” que se define o "rumo das coisas", é
importante a definicdo de acordos parciais e o0 seu registro —oficializac&o. Isso serve
a confianga mutua, para avancos progressivos e a partir deies se pode reiniciar um
processo, inclusive com demandas legais. A gestdo ambiental tem aspectos mais
avangados, mais acertados no Brasil que em outros lugares, no entanio, neste pais
ha entraves também maiores, entre eles o desrespeilo aos processos anteriores, aos
acordos e a legislacdo. Num pais em que a justica ndo funcione --demore
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demasiadamente, seja parcial socialmente falando, seja complicada, dificii e cara
etc.— e onde os servigos publicos adotem a estratégia de protelacdo, dificiimente se
dara valor aos acordos.

Ocorrem imprevistos significativos nos processos, nas condi¢bes precarias
de trabalho que analisamos. O "imprevisto" ndo raro é falha de planejamento, mas
nas condicbes analisadas a preparagdo nio pode almejar ser suficiente, ainda que
deva ser a methor possivel. Muitas vezes o "imprevisto” pode ser o que muda um
processo ou funciona como catalisador, oferecendo possibilidades de sucesso ou
fracasso. Detectamos entre os promotores dessa ignicdo ou mudanca, aspectos mais
ou menos Obvios, como oferta de recursos econdmicos, definigbes legais,
identificagdes técnicas inovadoras ou adequadas, organizagdc da comunidades ou
condig¢des politicas para o processo, entre oufros.

Esperamos que estas andlises e conclusfes superficiais e datadas possam
ajudar outros processos ou reflexdes. Gostariamos de continuar o debate.

INTRODUGAO

Apresentamos neste texto um lado menos comum nos artigos técnico-
cientificos. Ele ndo pretende ser uma proposta metodolégica, nem tampouco atinge o
"status" de andlise cientificamente bem fundamentada. Nao podemos pretender ser
abrangentes o necessario ou suficiente, pois apresentamos reflexdes sobre algumas
experiéncias onde estivemos envolvidos. Nao obstante, apresentamos um lado que
por ser "menos nobre" acaba sendo freqlientemente n&o exposto ou ndo notado. E
fazemos isso porque essas reflexdes permearam os nossos trabalhos. Os processos
participativos sdo especialmente dificeis em locais, regibes, paises onde haja
instabiliclade (de técnicos, de recursos, de politicas) e onde os pardmetros (servigos
publicos, leis, justica) ndo sejam confiaveis. Mas néo e frequentemente nesse tipo de
"ambiente" que trabalhamos"? Entéo para que servem as metodologuas ? Neste texto
apresentamos reflexdes que nos ocorreram nos nossos trabathos concretos.
Essas reflexdes versam sobre metodologia, participagdo e conhecimentos
“tradicionais™ utilizados na gestdo dos recursos naturais. Elas foram baseadas na
pratica do que foi desenvolvido, ndo nas suas propostas "tedricas” de base ou nas
propostas metodologicas prévias.

A questdo ambiental pode ser expressa por meio de dualidades importantes
de serem enfrentada®. Um dos seus desdobramentos coloca em campos opostos
desenvolvimento e conservagdo. No processo de planejamento e no ordenamento
do territério, para que o todo seja equilibrado, para que haja sustentabilidade,

! Utilizamos o termo metodologia com um senfido intermediario enfre os métodos cientificamente

definidos e os procedimentos técnicos desenvolvidos por um projeto, por um processo de trabalho. Ou
seja, incorpora pressupostos tedricos, nem sempre conscientes, mas atem-se mais aos procedimentos
técnicos operacionais desenvolvidos, nem sempre com coeréncia correta.

Utilizamos o termo "tradicional® porque ele representa relativamente bem o conhecimento
acumulado ha algumas geragges, coesdo interna {parentesco, histéria comum, organizac&o “tradicional”
efc.) e representa uma relagdo importante com os recursos naturais e com o ambiente natural. No
entanto, o redigimos entre aspas porque com muita freqiéncia esse termo & associade a "atraso na
evolucao”, Ou traz a idéia que os "tradicionais” so harmdnicos” na sua relacdo com a natureza. Se
assim for, estaremos lhes negando o direito de evoluir, em qualquer diregdo que seja.

Embora eventualmente possa ser uma falsa concepgdo, ela esta presente na politica real. Para
uns, a natureza seria vista como o impuro, o selvagem a ser dominado. Para outros, ao contrario disso:
a natureza serve ao enlevo.




inclusive com conservagao da biodiversidade e dos processos ecoldgicos, e para que
a melhoria das condi¢cdes de vida sejam reais, é necessario escolher aigumas areas
onde as restricdes sejam maiores, atendendo ao reconhecimento de suas
caracteristicas (potencialidades e fragilidades) territorialmente diferenciadas. Esses
lugares s&o, muitas vezes, as fontes das riguezas. Neles, se protegem ambientes
habitats, ecossistemas, animais, plantas, recursos, fontes, paisagens, e outros
aspectos, contra a destruicdo ou degradacéo por atividades ou usos predatorios.
Freqiientemente essas sio definidas como unidades de conservagdo. O chamado
plangjamento giobal ou integrado teve o seu apogeu entre as décadas de 60 e 70.
Muitas vezes, “férmulas racionais” pretenderam negar os conflitos sociais, acabando
por servir para legitimar decisdes dos mandatarios do poder. Na década de 70
procurou-se incorporar a dimenséo ambiental & essa visdo de planejamento
econdmico. Um planejamento ambiental deve ser necessariamente um
planejamento global, mas também participativo.

N&o parece fazer sentido debater sobre uma suposta "harmonia” que as
comunidades “tradicionais” teriam com o meio. A natureza apresenta algum
equilibrio no global, muito mais pela homeostase, pela elasticidade, pelo tempo as
reagées, etc., do que por uma perfeigdo, pureza, conformidade, ou ordem. As
comunidades “tradicionais” e rurais, submetidas, agora, a politica urbana e
preservacionista de areas protegidas, “vazias do homem”, vém sendo expuisas e
dissociadas dos ambientes e recursos que lhes garantem a reproducgado social e
cultural. S30 essas mesmas comunidades gue, via de regra, foram responsaveis por
uma convivéncia com © meio gue conservou e criou diversidade (bioldgica, genética e
de ambientes) ~até pela ndo destruicdo (excessiva) dos recursos. Hoje, muitos meios
técnicos e administrativos descobrem que a expulsdo das populacdes locais traz mais
danos a diversidade e aos recursos que se pretende conservar, essas comunidades
podem ser recuperadas como importantes agentes sociais’.

O processo historico das unidades de conservagio (UCs) levou & percepgao
que essas nédo podem ser ‘ilhas de preservacéo” em um “mar de degradagéo”, pois
os processos e fluxos ecologicos ndo se limitam a isso. De um modo gerat as
instituicdes que administram UCs, no Brasil, ndo inovaram seus conceitos e técnicas
de planejamento e gestdo, apesar de avancos significativos em casos especificos.
Atualmente, as unidades de conservagio devem cumprir fungdes mais explicitas de
integracdo nas respectivas regides. Por um tado, ha tempos se conhece a
necessidade de integracio de UCs em continuos ecologicos, as vezes com
corredores, procurando maximizar a potencialidade de conservagdo das espécies,
facilitando intercambios genéticos, e possibilitando a existéncia de populagbes
biologicamente viaveis. Defende-se também a protegéo do entorno de UCs,
procurando dar maior garantia da efetividade da conservagéo interna. Por outro lado,
as areas protegidas precisam participar do processo de desenvolvimento socio-
econdmico, pois elas so existem para garantir que este seja sustentado. Dessa
integracdo dependem apoios politicos e econdmicos, indispensaveis para a
sobrevivéncia da unidade.

! Ja sdo bem conhecidas e apontadas as razdes, frequeniemente associadas, dessa piora na

conservacio da diversidade e dos recursos com a "expropriacdo” das comunidades "tradicionais™. falta
de controle social na exploragdo; invasdo de outros grupos aloctones; desrespeito por parte dos
autéctones, agora “expropriados”, uma vez que ndo mais consideram aquilo como seU; necessidade de
alternativas de sobrevivéncia; exploracao desenfreada do “capitalismo selvagem”; incapacidade do

estado em controlar a area; etc.




Para reflex@o das experiéncias seguimos um rofeiro que pode ser
aproximadamente expresso no esquema apresentado a seguir, onde sdo
considerados alguns itens freqlientemente necessarios no trabalho e suas etapas de
forma esquematica.

ITENS VERSLS ETAPAS
Percepgao geral do problema ? X Identificagdo do probiema >
lnforma%oes - fisico-biologicos X Identificagdo da metodologia
edados™ Y L R
- sGcio- _
______________________ economicos | X | Dragnosticopreliminar ou“survey”
Participagao - interna ® X Levantamentos
Sintesee |
- externa X cruzamento - zoneamento
] fopgdes)” .
Condigdes ® - econdmicas X Propostas - projetos
- politicas - unldades“de
___________________________ conservagao
o e g = - areas de
Orgamzagaocomumtaﬂa ____________ X Implantagao detalhamento
- legisiacéo

! N&o ha relacionamento por linha entre as colunas de itens e de etapas. Ha relacionamento,

apenas, entre o conjunto delas, onde tais itens —escolhidos entre os possiveis—, que com alguma
frequéncia fazem parte dos trabalhos, est®o ou ndoc presentes nas etapas esguematicas —e em
seqiéncia ideal—~ do processo de trabalho. Cada parcela dos dois grupos, itens e etapas, podem ou ndo
ocorrer em determinado trabalho especifice.

2 Normalmente isso & o que produz, que gera 0 movimento que eva a idealizacdo e execugdo do
trabalho respectivo.

3 A partir da qual se formula a metodologia

Essa subdivisc de informagbes e dados fisico-biologicos e socio-econdmicos é obviamente
simplificada, como de resto toda a tabela o é.

|tdentificacdo ou formulagcdo da metodologia, aqui entendida propositada e simplificadamente
como a mescla entre métedos e procedimentos.

8 Obviamente agui se refere a participacio interna a equipe do trabatho, por exemplo da unidade
de conservagdo ou da instituicdo envolvida.

Tanto na sintese —cruzamento das informacdes, com as opgedes de como fazer a sintese ou ©
cruzamento—, como na formulacdco das propostas e na sua implantac&o, podem estar contemplados: o
estabelecimento ou revisdo do zoneamento ou ordenamento territorial;, a criacdo de unidades de
conservagdo, que & uma forma nem sempre consciente ou explicita de zoneamento; projetos,
possivelmente para promover ou direcionar o uso sustentado dos recursos naturais e a ocupagio do
solo; areas com estudos —atuais ou futuros—e propostas mais detalhados; e 0 conseqlente rebatimento
desses aspectos em termos de diplomas legais —normas, decretos, leis etc.

Ha possibilidade de destacar as condigdes de outra forma, que foram aqui propositadamente
englobadas supostas ou ndo explicitadas, com o as condicdes institucionais, técnicas, temporais etc.

A organizagdo comunitaria, também &, em parte, pertencente as Condlgoes politicas. (Embora a
participacéo dela advinda somente se VJablllze em fungfo das condigbes econdmicas e outras, como
competéncia e sensibilidade.)
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1. LITORAL PAULISTA, S.E. DO BRASIL: GESTAO AMBIENTAL REGIONAL E
UNIDADES DE CONSERVACAO

A partir de 1983 parte do governo do Estado de S50 Paulo renovou seu
enfoque e sua atuagdo no Vale do Ribeira e Litoral, aproveitando um movimento de
inspiracdo internacional e as propostas em elaborag&o pelo governo nacional: o
planejamento e o desenvolvimento sustentado passaram a ser compenentes
fundamentais da atuag&o. Apesar de um enfoque interessante, com impiementacao
do Programa Nacional de Gerenciamento Costeiro (GerCo) através dos estados, a
metodologia refletia uma concepgéo de acumulo de informagdes. As definigdes legais
vieram depois e paulatinamente. Consideramos que foi importante para mobilizar o
processo a influéncia de um movirmento internacional e a "lideranca” do processo
nacional por uma instituicdo forte’.

Sido Paulo construiu seu modelo, apesar de seguir grosso modo as diretrizes
nacionais. Optamos por uma subdivisdo da costa e priorizamos, tanto ¢ mais
importante de ponto de vista ambiental —e com iniervencio mais necessaria do ponto
de vista sécio-ambiental, em termos de caréncia de desenvolvimento, sustentado—,
como ¢ "menos complicado”, pelo menos em termos de forca politica dos atores
sociais. Isso foi importante pois permitiu ir construindo uma metodologia prépria,
consoante o avanco do trabalho. Assim, no Litoral (extremo) Sul seguiram-se
importantes levantamentos, tanto fisico-biologicos, com atencéo para geomorfologia
e vegetacio —através de cartas interpretativas de geologico-geotécnia, de aptidao ao
uso e ocupacgao do solo, e dindmica de ecossistemas—, como sécic-econdmicos —ndo
adentrando os meios urbanos—, os quais permitiram melhor situar o “problema“z. A
busca da sintese, dos elementos para a construgio da proposta de (macro)
zoneamento e de agdes de desenvolvimento sustentado néo foi evidente, tendo a
equipe passado por varias frenies de reflexfo e convidado especialistas para debates
e palestras. Consideramos, no entanto, que o resultado foi adequado com a
utilizago de trés niveis de organizagdo da informacéo e priorizagdo das propostas:
socio-economia (tradicdes e interesses), aptidéo ao uso (geomorfologia, geotecnia) e
ecossistemas (flora, biologia). Foi fundamental fermos optado pela apresentagdo e
discussdo dessas propostas com as comunidades dos entdo municipios de Cananéia
e lguape, pois posteriormente sobreveio praticamente um congelamento do trabaiho,
com mudanca de prioridades governamentais em 1986. Muitos anos depois, algumas
pricridades puderam ser retomadas®, demonstrando gue alguns dos pilares foram
mais firmes que outros.

Mais recentemente houve a aprovagio pela Assembléia Legislativa da Lei
Estadual de Gerenciamento Costeiro. Bem mais direcionada que a legislagdo
federal sobre o tema —que € mais um conjunto de diretrizes—, a concepcgéo da lei
estadual iniciou-se na elaboracéo do trabalho do "macro(zoneamento do litoral)sul" e
atravessou os demais. Ela tem dois aspectos que interessam aqui destacar. Os
criterios de zoneamento tendem para "congelar o que existe”, pois sdo baseados na

i

. Comissao Interministerial para os Recursos do Mar (Cirm) / Marinha Nacional.

Sao Paulo (SMA-CPLA), 1990; Maretti ef aff, 1989d; Noffs & Bendazolli, 198%; Sales, Guanaes
et alif, 1989.

® Por exemplo, a retomada das propostas de ac@o através da atuacdo Geréncia de
Desenvolvimento Sustentave! da Diretoria de Operacdes da Fundagdo Florestal -SP e das propostas de
macro-zoneamento com os estudos da APA Cananéia-lguape-Peruibe e apds & aprovacdo da Lei
Estadual de GerCo (Sales & Moreira, 1994, Sales, 1997; Egydio Martins et afi, 1997; S&o Paulo {SMA),
1994 e 1995/6; Sdo Paulo (SMA) & |Bama, 1296,...).




posicdo comum de conservar os remanescentes florestais'. Essa acaba sendo a
tendéncia, apesar de o texto da lei esclarecer que a caracterizagdo de uma area n&o
necessariamente deve levar a proposta de zona correlata®, inclusive porque néo so
obvios 0s caminhos para propor de forma diferente. Além disso, “naturaimente” os
zoneamentos fendem a ser dominados pelas normas restrtivas. O que compensaria
essa tendéncia seriam os planos de acédo que podem ter carater predominantemente
propositivo em termos atividades, alfernativas e direcionamentos. Por outro lado,
essa também aponta para um instrumento de gestéo descentralizado, através dos
comités regionais. O zoneamento nao € instituido pela lei, mas ele € um dos
instrumentos criados por ela —juntamente com o conselho estadual, os comités
setoriais e 0s planos de agéo.

E importante lembrar que essa area é também reconhecida como Reserva da
Biosfera da Mata Atlantica e que comporta bacias hidrograficas proprias. Embora
tenha havido uma "retroalimentac&o" entre os processos proprios dessas trés linhas
de acéo, ha necessidade de maior convergéncia. Exemplos de convergéncia sao: a
utilizagdo do (macro-)zoneamento proposto pelo GerCo como complementar &s
unidades de conservagéo, nas areas piloto prioritarias da reserva da biosfera; e a
definicdo de comités setoriais do GerCo seguindo o mesmo padrdo dos comités de
bacia hidrogréfica —representacio em trés tercos, com governo estadual, governos
municipais e sociedade civil. Ndo obstante, para citar alguns exemplos de "n&o-
integracao”, ha a constituicéo de comités diferentes, nem sempre com as mesmas
conclusbes, e nos planos de bacia ndo se da a mesma importdncia para as unidades
de conservagéo, comparando com as diretrizes da reserva cla biosfera.

AREAS DE PROTEGAO AMBIENTAL; DETALHADAS A PARTIR DO GERCO LITORAL
SuL-SP

Como consegléncia da prioridade do litoral (extremo) sul de S&o Paulo,
demos atencdo a algumas areas, mais detalhadas dentro planejamento ambiental
regional. A itha Comprida apresentava grande potencial de degradacio em relacdo a
regi&o. Na época havia uma estimativa de cerca de 250 mil lotes, na maior parte com
todos os tipos de situacdes irregu}ares3. Foram efetuados levantamentos sobre a
situacéo "proto-urbana”, da coberiura vegetal e do uso do solo e levantamentos do

L Ou seja, onde a floresta estd conservada a zona proposta "naturalmente" & de maior protecéo,

enquanto que as areas mais devastadas s&o propostas para ocupacdo com maior permissividade em
termos de alteracoes ambientais. Cra, é evidente dada a situag&o atual interessa proteger o que ainda
se encontra conservado, ainda mais se fratando de Mata Atlantica. No entanto, ndo ha fundamentos
ecologicos ou sdcio-econdmicos para essa definicgo. Idealmente deveria haver um estudo ecoldgico
regional da Mata Atlantica e da Serra do Mar. A Iogica do ordenamento territorial pressupde que sejam
escolhidas areas de maior ou menor restrigdo ao uso e ocupagdo em fungdio de suas caracteristicas
muitas vezes traduzidas como suas 'fragilidades” e "potencialidades”. Ainda rnais se tratando de uma
area ja assim classificada e pretendendo ser gerida como reserva da biosfera. Similarmente poderia se
apreserfar as mesmas consideracdes pelo lado sdcio-econdmico. Cada vez mais se nota menos a
observag&o de tendéncias de evolucdo sdcio-econdmica, e da definicdo clara de onde se pretende
chegar fundamentais no planejamento regional.

Ou seja, uma area pode ser proposta para uma zona mais restritiva que a sua caracterizacéo
"automaticamente” indica, se for entendido que ela é importante de ser recuperada, ou uma outra area
mais conservada pode ser proposta comoe uma zona mais permissiva se for entendido que sua
ocupagao € necessaria ou importante.

Isso pode ser exemplificado por. dlvidas quanto a dominialidade da terra; titulos de
propriedade sem definicio do sua localizagdo, loteamentos implantados em locais equivocados;
loteamentos maiores que a propriedade; superposigdo de éreas de loteamentos; loteamentos emn
desacordo com legislaggo de parcelamentc do uso do solo; lotes em 4reas de mangues, praias,
banhados...; loteamentos em areas de erosdo marinha; loteamentos aprovados em desacordo com os
Cadigos Florestais; etc.




meio fisico. A sintese teve como um dos parametros basicos as informacgdes do meio
fisico —determinantes da flora, com destaque para a mobilidade dos sedimentos e
para a dinamica hidrica. Assim, o zoneamento e as propostas de solugao dos
problemas tiveram como bases principais a legislacéo, os processos de urbanizagao
e suas irreguiaridades e as limitagdes do meio fisico, apesar de que a sanidade
ambiental (e bioldgica) do sistema estuarino-lagunar ser a raz&o principal.
Concluimos pela criacdo da Area de Protecdo Ambiental da llha Comprida (APA IC)
e elaboramos o estudo para o seu zeneamento e definigdo mais detalhada de
diretrizes de acéo.

Apesar da criacdo dessa UC e da sua "regulamentacéo” ~fundamentais como
registro oficial do processc—, o Estado nédo dispds das condigdes para sua
implementac¢ao. Uma explicacdo pode estar relacionada & incapacidade crescente
de os organismos publicos de implementar as decisdes da sociedade, tomadas
através dos poderes instituidos'. Qutra explicacdo mais especifica, infelizmente, &
relacionada a como as APAs sdo consideradas. isso pois, independente de valor
legal, elas sdo normalmente pouco aceitas como unidades de conservagédo validas ou
como instrumentos reguladores do uso da propriedade particular*. O que nos traz a
uma reflexdo fundamental para este texto: Para que servem os zoneamentos se o
Estado tem cada vez menos condicdes de implementacéo das decisdes sociais?

Quando as condigdes politicas se (re-)estabeleceram, atraves
principalmente de uma evolucdc dos poderes piblicos municipais, conjugando-se
com sensibilidades pontuais do Ministério Publico e do Poder Judiciano, a APA 1.C.
teve condi¢bes de implementacéo. A evolugao dos poderes publicos municipais
tem se situado no "final da fila" em termos do atendimento as questdes ambientais.
Na situa¢do especifica da ilha Comprida, no entanto, uma condicdo particular permitiu
que ele aflorasse, qual seja, a emancipacdo do municipio. Isto €, embora, a
sensibifidade ambiental municipal seja relativamente mais dificil, e talvez justamente
por causa disso, a ocomréncia de eventos que permitam superar as condigbes de
travamentc da evolugdo dos poderes locais possibilitam seu afioramento. Nessa
situacéo isso foi possibilitado pela emancipacéo do municipio da liha Comprida, a
partir de territorios dos antigos municipios de Iguape e Cananéia. Com isso, coloca-se
com oufre elemento de reflexdo a gcarréncia de acontecimentos, varados, que e
deferminadas situacBes acabam funcionando como catalisadores para o methor
sucesso do processo de trabalho.

Assim, a emancipacdo da ilha Comprida como municipio fez afiorar jogos de
forgas que permitiram atencéo as questdes ambientais, mas seu sucesso s6 foi
possivel porque aconteceu aliado com as citadas sensibilidades pontuais do
Ministério Piblico e do Poder Judiciario®. O processo, entio (uma vez "re-instalado"),
promoveu a revisdo da legalidade dos loteamentos da ilha e o set cancelamento
em muitos casos. Juntamente se passou a executar, judicialmente ou ndo, e

! Isso normalmente tem levado héa uma demanda de normas e leis cada vez mais restritivas,

exigentes e punitivas, © que por sua vez torna-se de mais dificil implantagdo e de forma crescente,
entrando num circulo vicioso.

Isso, no caso, & agravado por uma postura de setores da Secretaria de Estado de S&o Paulo
que explicitamente n&o consideram as APAs como unidades de conservagdo, mas apenas como éreas
especiais de planejamento. Segundo essa vis8o —minoritaria no setor de planejamento do litoral- n&o
haveria muito o que fazer depois da regulamentagéo da APA 1.C. pois n@o se preveria a sua implantagdo
Eropriamente dita.

Evidentemente que tais atengdes e sensibilidades ndo surgem isoladamente, mas sdo produto
do processo historico, o qual nessa regifo foi fortemente influenciado pelos trabalhos anteriores de
desenvolvimente do Vale do Ribeira, do Gerenciamento Costeiro e das propostas para a APA I.C.




recuperar para o poder da prefeitura municipal indmeros lotes com impostos
atrasados ndo quitados. Esse processo significou e estimulou a implantagdo parciai
da regulamentacdo dessa APA pela prefeitura, seguindo esses caminhos expostos, e
a abertura para maior participacdo. Buscando um equilibrio se propds a revisdo da
regulamentacio dessa APA’. Assim, vemos que foi fundamental no processo, ndo
somente as condicbes (politicas) da sua implantacéo, posterior, mas ftambém,

anteriormente, a sua definicdo (criacdo) legal e os estudos relativamente acerfados

lhe serviram de base.

A Area de Protecio Ambiental APA Cananéia-lguape-Peruibe (APA C.I.P.)
foi criada, dentro da evolugdo do movimento ambientalista, como produto do
movimento internacional de valorizacéo dos estusrios e manguezais®. No entanto,
mais uma vez, o processo governamental se limitou a criacdo dessa unidade, a qual
"dormiu em bergo espiéndido” por anos. Evidentemente ndo concordamos com a
posicdo de entende como sendo unicamente "de papel” a criagdo de unidades de
conservagéo e a elaboragdo de zoneamentos. Esse & um produto que normalmente
reflete trabalhos arduos por detras e que serve para ser —ou ndo— usado em
situacbes que o exigirem. Muifas vezes a simples criacdo de uma UC ou instituicdo
de um zoneamento serviu para fundamentar um processo posterior -como acabou de
ser citado no caso da ilha Comprida. O que se pretende aqui afirmar, € gue o
processo de protegéo ambiental ou de promocdo do desenvolvimento sustentado ndo
deve parar nesse estagio, mas sim promover instrumentos de impiementacéo das
propostas.

No Brasil somente na década de 90 houve a implementagdo dos primeiros
programas que visavam de fato implantar as unidades de conservagéo, tirando-as
do seu "berco espléndido” —PNMA, PPG7 etc.—, mas que em sua maior parte
marcaram, e serviram, mais para renovar a forma de encarar as politicas
relacionadas, do que como inicio de um "ciclo sustentado" de implementac¢io de UCs
a longo prazo. [sso porque infelizmente a sua duragdo tém sido a dos financiamentos
externos. As marcas entretanto foram positivas e se refietiram em maior
sistematizagéo, defini¢do de procedimentos, planejamento participativo e em fases,
alguma prioridade & implantagdo, etc. Nesse processo, infelizmente devido &
existéncia de muitos conceitos equivocados e preconceitos, um lugar menor coube as
APAs. Somente poucas APAs em {odo o territério puderam ter o "privilégio" de

! Essas condigbes permitiram a recuperag@o de propostas, advindas dos estudos para protecfio

da itha, que previam uma margem de manobra com espagos ndo "legal" e virtualmente ocupados,
propunham a criagdo de bancos de lotes na mao do poder plblico e estimulavam sua negociagéo
dirigindo-se a ocupacao para os locais e nos moldes mais proximamente possivel das propostas da
regulamentacdo da APA |.C.

Evidentemente para implantaga@c real da APA como unidade de conservagéo (UC) depende-se
de uma série de outros elementos como sede, pessoal, programas, acSes etc,, mas pelo menos se viu a
implementac&o parcial de regulamentaces dessa UC.
2 Tanto que é dessa época, final da década de 70 e inicio da de 80, que ocorrem também: a
criacao da APA Guaraguecaba (litoral norte do Parana); prioridade para atuaco em termos de
desenvolvimento sustentado para esse trecho sul do litoral do estado de S&o Paulo; criacéo da S.0.5.
Mata Atlantica, com bergo nas preocupagbes dessa regifo etc., além de conferéncia internacionais, do
langamento da "Estratégia Mundial de Conservacao™ (UICN; WWF & Pnuma) etc. Esse processo e este
dltimo documento ajudou a criar 0 mite de que a ONU considerava a regido estuarino-lagunar de
Iguape, Cananéia e Paranagud como a terceira prioridade no mundo para a conservagio ambiental. A
tnica fonte que pudemos recolher a respeito disso, além das fofocas —provavelmente verdadeira nesse
mito & sua origem a partir de reportagens do Randau Marques no "Jornal da Tarde"— & que consta nos
mapas da "Estratégia Mundial de Conservacao” (bibliogr.) essa regifio estuarina incluida entre as cinco
areas similares citadas como prioridades de conservagio (exemplos?), entre os estudrios n&o poluidos
ou degradados.




integrar esses programas, e entre elas estava a APA Cananéia-lguape-Peruibe (APA
C.LILP.) Neste caso, como em muitos outros, foi a oferfa de recursos econbmicos que

péde desbloquear essa UC e reiniciar um movimento de implementacéo.

Essa oferta, no caso do PNMA, foi materializada através de convénio entre o
IBAMA {pela Unido) e o Estado de Sdo Paulo (atraves da SMA). Consoante a
preocupag¢ido deste texto, de oferecer um espaco para reflexdes em relagéo a
realidade do que ocorreu nos casos, um novo destaque aparece. Ao tentar se
estabelecer parcerias, ha resisténcia a entrega de responsabilidades e trabalhos,
compreendida muitas vezes como enirega de poder e prestigio, e dificuidade de
entendimento das razdes do outro, também refletida muitas vezes como medo de
direcionamento diferente, além do acima exposto. No entanto, uma vez decidido por
ambas as partes (IBAMA e SMA-SP) que deveria haver o convénio e o repasse de
verbas para "contrata¢io"” dos servigos, os procedimentos para sua efetivagio e
inicio dos trabaihos levou quase dois anos, em razéo de supostas ou reais
inadimpléncias (de valores infimos), tempos de tramitacdo’ etc. Isso demonstra que,
mais que somente reacdes corporativas e resisténcias de pessoal de cada instituicéo,
os sistemas administrativos burocraticos existentes dificuffam ao extremo o
estabelecimento de parcerias, néo estéo feitos para isso.

Um dos pontos, cremos, que decidiram pela definigio do convénio, foi
justamente a existéncia de experiéncias anteriores —propostas de desenvolvimento
sustentado para o Vale do Ribeira, com destaque para a sua costa, e principalmente
o trabalho anterior do Programa de Gerenciamento Costeiro Estadual, no litoral
(extremo) sul. A idéia de juntar esforcos numa direcdo na gual ao menos uma das
partes ja havia caminhado foi altamente positiva e permitiu reavivar esses dois
blocos de trabalho na mesma regido, de certa forma antecipando e ajudando a
reavivar (juntamente com fatores de outras regites) a proposta de legislacdo estadual
de gerenciamento costeiro. Aceitando essas premissas, o trabalho procurou atualizar
e completar os dados e informacdes, revisar e reforgar as propostas anteriores para a
regido, quando essas ainda se encontravam adequadas, e complementa-las quando
foi 0 caso. Agregou-se a isso o fato de esse processo de regulamentacio da APA
C.1.P. ter ocorrido em um momento favoravel a participacéo e ao apoio de varios
poderes publicos ~municipais, estaduais e federais.

Nos parece que a metodologia definida permitiu, tanto a adequacéo ¢
melhoria do que existia antes, como a participagédo e o apoio dos atores sociais
interessados/intervenientes. Por um lado, optou-se pelos classicos levantamentos
fisico-biologicos e sécio-econdmicos, mas procurando se adaptar aos procedimentos
utilizados anteriormente, permitindo assim sua atualizac&o. Por outro lado, para a
sintese foram feitas opgBes ndo usuais, mas nem por isso complexas: unidades de
andlise efou unidades de gestdo. Com isso se pretendeu aproximar a gestdo dessa

] . -
Por exemplo, & cada novo momento era necessario a elaboragéic de planos de trabalho como

anexo ao convénio proposto. Esses planos de trabalho deviam conter obrigatoriamente cronogramas, os
quais, por “exigéncia” dos departamentos juridicos, nZo podiam ser genéricos, ou seja, neles devia
constar as datas reais (meses, anos..). Freqlentemente os tempos de andlise burocrética dos
processos, de um e do outro lado, para aprovagdo do convénio, uitrapassavam as datas constantes do
plano de trabalho. Assim, o processo necessitava ser reiniciado. Qu seja, perdeu-se muito "dinheiro”, e
tempo de técnicos interessados, com procedimentos em vez de se viabilizar a implementagio da APA.

Embora se possa averiguar que a burocracia seja menor de um dos lados, nfc parece que o
processo tenha tendéncia de ser muito diferente no caso de parcerias entre entidades governamentais e
néo governamentais, sejam estas privadas lucrativas, néo lucrativas ambientalistas ou associacdes de
base. O mesmo pode se dizer no relacionamento direto entre entidades nao governamentais, porque
nesses casos a “disputa” de poder muitas vezes & maior que com 6rg&os governamentais com bases
mais solidas.
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unidade de conservacéo, dividindo-a em partes sub-regionais, as populacdes locais,
as quais ndo conseguinam se envolver com toda a regido estuarino-lagunar {(com a
area toda da APA CIP). Aparentemente essa estratégia obteve sucesso, pelo menos
na elaboragdo dos programas de gestédo e das propostas de zoneamento ecolégico-
econdmico. Dificil dizer se isso continuou depois, na propria gestdo da APA, uma vez
que a mesma estratéqgia parece néo ter sido sequida posteriormente, o que significa
um refativo fracasso da proposta. Essa participagao, dos varios atores sociais
interessados/envolvidos/intervenientes, foi positiva. Ela se associou com e reforgou o
maovimento regionat em prol do desenvelvimento sustentado —com conservacao
ambiental— da regido, e o fortaleceu como diretriz da APA C.1.P. O processo de
gestao propriamente dito dessa APA parece nao ter continuado, com o mesmo
impeto, como motor na busca de solugdes, apesar de seguir o engajamento nas
diretrizes expostas. I1sso pode ser entendido, em parte, como congelamento de certas
acdes pro desenvolvimento sustentado, mas n&o sua obstacularizacdo.

PLANOS PARTICIPATIVOS DE GESTAQO AMBIENTAL EM UNIDADES DE
CONSERVACAO DE "PROTECAQ INTEGRAL"

Em 1996 iniciamos o trabatho de elaboracdo participativa de planos de
gestio ambiental (PGAs) ou manejo em 10 unidades de conservacao de "protecdo
integral” e seus nucleos, Elas se situavam todas na faixa leste do estado, entre o
litoral, a regidio da Serra do Mar e o Vale do Paraiba’. Essas unidades de
conservaco foram criadas em situagdes e momentos diferenciados ac longo de
décadas. Algumas foram definidas de forma isolada. Qutras tinham aiguma
perspectiva regional, mas mais ligada a macro-corredores de conservag¢do ambiental
do que a integragdo regional socio-econdmica. Uma parte importante das unidades
do estado de S&o Paulo (e também do Brasil) anteriormente ndo dispunham de
quaisquer planosz. Sem duvida o fater de ignicdo desse processo foi a oferta de
cooperacio financeira®. Os recursos econdmicos, ndo somente provocaram o inicio
do processo, como também o sustentaram e possibilitaram que houvesse
participagdo na primeira fase.

A metodologia se desenvolveu em uma nova fase de elaboragio de planos
de manejo’. Os planos de gestdo ambiental aqui enfocados tiveram como diretrizes
principais: a participacdo da populacdo local e dos afores sociais inferessados; e a
elaboracdo em fases, com_aproximacéo & administracdo da unidade’, além,
obviamente, de buscar o cumprimento das funcées das UCs —na conservagao dos
processos ecolégicos e da biodiversidade e no desenvolvimento sustentado,

! PE llhabela, PE Ilha do Cardoso, EskEc Chauds, PE Pariquera Abaixo, EsEc Bananal e os

nicleos do P.E. Serra do Mar: Picinguaba, Santa Virginia, Caraguatatuba, S&o Sebastifo, Cubatéo. A
subdivisdo do Nicleo Caraguatatuba, gerando o Nicleo 880 Sebastido, elevou para 10 os casos. Eles
estavam vinculadas ao Projeto de Preservacdo da Mata Atlantica (PPMA), da Secretaria de Meio
Ambiente do Estado de S&o Paulo, com cooperagdo financeira da Alemanha (através do banco KRW)

Um certo imobilismo corporativo parece ter coiaborado durante anos para que pouca coisa
fosse fetta em termos de implementac&o das UCs e busca de solugdo para 0s seus problemas.

Ou seja, ndo houve propriamente um problema para © qual se foi buscar uma solugio. A ndo
ser que se compreenda que a prépria existéncia das UCs, sem a devida gestdo, era o fator gerador,
demandador de solucdo,

A metodologia dos chamados planos de manegjo das unidades de conservagéo de uso indireto e
as propostas de zoneamento ecolégico-econdmico (ZEE) e de plancs de gestdo para as APAs do [Bama,
embora algumas iniciadas antes, foram elaboradas de certa forma em paralelo, na mesma fase, e com
diretrizes similares (IBama & GTZ, 1996; e outros).
® Os planos devem ser elaborados por quem os executa, e desenvolvidos o mais possivel ao
longo da prépria execucdo. Desse modo, a sua elaboracdo se da em fases, com acréscimo gradativo de
cenhecimento, permitindo adaptacdes.
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incluindo a sua integracéo regional’. Nessa primeira fase dos planos de gestéo
ambiental pretendemos coletar e organizar as informagdes disponiveis para as
decisOes possiveis e a programagéo da fase seguinte, através de rapidos
diagnosticos ou analises situacionais. O (sub)diagnostico participativo’ € o fio
condutor que ieva ao plano de gestdo ambiental. O (sub)diagnéstico do meio nessa
fase privilegiou uma analise da paisagem simplificada, onde se destacam a
geomorfogia e a cobertura vegetal; os levantamentos sécio-econdmicos foram
predominantemente ndo urbanos. A equipe de cada UC preparou uma sintese dos
{sub)diagndsticos, e uma pré-proposta de zoneamento e de programas de gestdo®. O
zoneamento normalmente foi estabelecido através do cruzamento das cartas
tematicas, principalmente geomorfologica, de vegetacao e uso do solo, e de pressdes
antropicas®.

Mas essa renovagao no planejamento e gestio de UCs ndo poderia ser
feita através de um modelo que chega acabado, pronto para ser implementado.
Assim, a metodologia devena ter sido elaborada gradativamente, através da pralica,
e de forma participativa internamente”. Infelizmente no foi essa a realidade, seja por
causa de resisténcias internas a modificacdes, ou falta de tempo para supera-las,
seja por inconsisténcias iniciais da proposta, ou ainda outros motivos. A participagio
interna a instituicdo gestora (SMA-SP e IF) e as equipes de cada UC néo foi a
desejada. O melhor exemplo desses desacertos foi 0 caso do plano do Parque
Estadual de llhabela —caso piloto, a cobaia da experimentagcéo, um processo
complicado. Cremos que a rapidez demandada em razdo dos prazos dos acordos de
cooperacdo técnica e a dificuldade de engajamento das equipes internas, foram
fatores importantes de desacerfos. Uma mudanga de paradigma de uma instituico
publica ndo poderia ocorrer por uma nova metodologia isoladamente. Ela fez parte de
uma definigdo de novas politicas para a administragdo desse sefor da conservagdo
ambiental. Além da participagdo —gerando um novo modelo para a elaboragéo de
planos e para a administragdo das UCs—, pretendiamos uma maior profissionalizacéo
da gestdo das unidades de conservacéo —pouco se faz nesse setor no Brasil em
termos de capacitagido do pessoal- e a modernizacéo institucional. Esta implicava em

! O trabalho também pretendia proporcionar © crescimente da capacidade instifucional,

consolidando o aprendizado a partir dos exemplos bem sucedidos.

Esperavamos que a inclus&o do tema gestfo (inicialmente separado de planejamento e as
vezes de regularizacio fundiaria) propiciasse participagdo dos funcionarios para um auto-diagndstico
institucional (da UC). Hoje concluimos que & necessario um procedimento a parte.

Para o sub-diagndstico participativo, tanto para as reunides preparatorias, como para a oficina

de plangjamento, foi adotado a metedologia "Zorr" (planejamento de projetos orientados por objetivos)
com adaptacdes.
3 Com base nos problemas anteriormente identificados, sd@o selecionados os problemas centrais.
N&o héa um problema central anico, ha resultados esperados para cada programa de gestdo da UC. A
administragio de uma unidade de conservacdo é efetivada através de programas de gestdo, nos quais
s&o distribuidas as responsabilidades de execucio do plano. Os programas de gest@o podem ser de:
gestéo, planejamento e regularizac&o fundiaria; educagdo ambiental e ecoturismo; pesquisa; protecéo,
controle e vigilancia, manejo e recuperacao; e interagéo socio-ambiental, que envolve os aspectos de
desenvolvimento sustentado de comunidades locais e © entorno da UC.

Foram destacadas, de cada uma das cartas, as varidveis mais significativas para
estabelecimento das zonas. Da carta geomorfoldgica foram extraidas as informacdes sobre as areas
criticas. Da carta de vegetacdo buscou-se, com destaque, a diversidade de ambientes e o estado de
conservacdo das formaches vegetais. Da carfa de uso do solo elencou-se as formas de uso mais
conflitantes com relagdo 4 conservagdo de ambientes e os principais vetores de pressao sobre o parque.
Em alguns casos forma utilizadas outras cartas, especificamente para cada UC, quais sejam, carta de
legislacio ambiental, carta de micro-bacias hidrograficas, carta de usos turisticos, etc. (Polette, 1893;
Maretti, 1989 e varios outros).

Ver tambem descrigdo do desenvolvimento da metodologia em Maretti ef ali, 1988, onde além
da descricdo pelos "promotores"/autores, ha criticas feitas por ONGs ambientalistas e representantes de
comunidades locais.
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maior autonomia de gestéo por parte das UCs, maior abertura e transparéncia a
sociedade e major facilidade para o estabelecimento de parcerias. Todo o processo
implicava em adaptages da legisfagdo, o que foi consubstanciado pelas propostas
de um decreto com a criagdo de um conselho estadual de unidades de conservacdo
e revogacao do ultrapassado regulamento de parques e peia elaboracdo de uma
proposta de projeto de lei criando o Sistema Estadual de Unidades de Conservacgdo.
Cabe destacar que, embora nac tenhamos seguido de perto o trabalho apos a
elaboracdo dos planos de gestdo ambiental participativos, a perspectiva da gestédo
néo parece ter continuado na mesma linha e com a mesma produtividade.
Evidentemente que possiveis razbes devem ser debitadas no préprio processo que
acabou por ndo gerar o movimento que garantisse a sua continuidade. No entanto,
parece importante observar que as condigdes também n&o continuaram,
principalmente porque a mudanca de paradigma € mais demorada e dificil que isso.
Faltou apoio politico para a gestdo participativa, para a continuidade do processo der
planejamento e, portanto, para a implantacdo das decisbes do plano fase 1.
Tampouco as mudancgas legislativas antevistas e propostas foram levadas adiante, e
as condi¢cdes de co-gestdo, de parcerias e de solugéo para problemas serissimos,
como os de populacbes moradoras em UCs ditas de "uso indireto" ndo tiveram
condi¢des de serem resolvidos.

Uma das criticas mais presentes e unanimes que nos foi dirigida era acerca
da utilizagdo do Zorr. Essa metodologia de trabalho em grupo foi acusada, tanfo
de ndo ser adaptado a forma de raciocinio dos participantes, como de privilegiar a
escrita, gerando uma desigualdade entre os participantes. Efetivamente ambas
consideracdes sdo corretas, mas nao so intransponiveis, nem acreditamos que
representaram os problemas mais importantes. E fato que essa metodologia serve
muito mais a um conjunto homogéneo de pessoas, ndo somente em termos da
capacitacdo literaria, mas principalmente em relacdo & ocupacio e aos objetivos.
Nossa consideracdo sobre a maior limitagdo dessa metodologia refere-se ao ndo
favorecimento de acordos e decisdes. Efa tem a grande vantagem de estruturar com
qualidade os programas, os planos, as atividades futuras. Ela favorece os acordos
em termos de atividades que devem ser feitas. Ela é 6tima para o que foi criada, ou
seja elaborar projetos, decidir o que devemos fazer. Mas a metodologia em si ndo
direciona para a solucao de divergéncias conceituais, ou para conflitos entre atores
sociais, ou para solucédo de probiemas correntes na unidade de conservacdo. Efa ndo
favorece as conciusbes. Por isso tem limitagcbes para ser utifizada
indiscriminadamente na elaborag¢do de planos de manejo ou gestdo. Qutra critica
importante, embora partida apenas de poucos, apontou para a nde independéncia
dos estudos e para necessidade de fornecer condicdes (principaimente recursos
financeiros) para a organizacao auténoma da comunidade. Consideramos essa
muito mais politica e contundente que as mencionadas no grupe acima. No entanto,
apesar de ser adequada como principio, provavelmente em grande parte das
situacdes, ela é muito mais dificil de ser realizada. Consideramos essas possibilidade
no principio do trabalho e julgamoes que ndo tinhamos condigdes de leva-lo adiante
com ela. Essa proposicao € cada vez mais importante quanto mais trabaihamos a
longo prazo.

N&o cremos que se possa considerar os resultados com um fracassa total,
embora sucesso parcial seja também fracasso parcial. De fato ha dez UCs ou
nacleos que hoje dispdem de planos. Algumas unidades de conservagdo ndo s&o
mais geridas como antes. Um movimento de reflexéo sobre as funcbes das UCs,
sobre as suas formas de gestdo, a respeito da importdncia da cobrancga social e
acerca da possibilidade de movimento —rumo a implementacédo das UUCs e de novas
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metodologias— foi gerada, tanto dentro das UCs e das institui¢ées, como fora defas,
nos atores sociais interessados. Mas isso € mais mérito do momento histérico --como
ja afirmado—, gue somente da metodologia ou da capacidade das equipes envolvidas.
Comparando 0s resultados das experiéncias, ainda que nos faite um completo
distanciamento critice, pedemos netar alguns ingredientes que foram importantes
nos resuttados de relativo sucesso. A presenca de conflito, mobilizador, entre os
atores sociais participantes, de forma a nédo se deixar dominar pelo peso do Estado
ou da "Técnica" e apontar e revelar os problemas, foi muito importante. No entanto,
isso nao bastou, pois essa a¢do nem sempre era consistente e gerava resuitados
efetivos. Para a efetividade da agéo pareceu ser fundamental a organizacéo anterior,
a capacidade de participar politicamente, a clareza de propésitos e de propostas. A
esses ingredientes, ndo deixar de ser ajuntado "condi¢des de trabalho”, as quais
esses planos ao menos parcialmente forneceram ao serem elaborados.

Parece-nos que uma vez mais devemos dar valor a maxima utilizada —
supostamente em acordo— no inicio do trabalho: a participacéo custa dinheiro, fempo
e adaptacdo ("paciéncia”_mudanca, disposicdo...). Hoje acreditamos que menos,
muito menos importante que o grau de participacdo "concedigda” (consulta,
participagdo na decisdo, co-gestdo ou ...) e a efapa quando essa participacdo ocorre
(desde a concepgédo do projeto, durante a elaboracéo do plano, apds uma primeira
versdo ou ...), o fundamental é a seredade na continuidade, o cumprimento dos
acordos estabelecidos. E muito disso ndo ocorreu nesse caso.

2. ILHAS GALAPAGOS, EQUADOR; PLANEJAMENTO AMBIENTAL INSULAR E
O PROCESSO PARTICIPATIVO DA RESERVA MARINHA DE GALAPAGOS

Situado no oceano Pacifico, as ithas Galapagos ou arquipélago de Coldn
{Colombo) dista cerca de 1.000 km da costa do Equador, pais ao qual pertence1. Um
dos fatos mais marcanies de sua histéria foi a estadia de cinco semanas de Charles
Darwin, em 1835, por ocasido da sua viagem mais importante para formulacdo da
teoria da evolugdo. Apesar de haver ragas de "galapagos" diferentes nas diversas
ithas, com adaptactes ao meio, teria sido a variedade dos passaros®. Apesar de este
texto nao pretender entrar na caracterizagao de cada area de trabalho utilizada nas
reflexdes, mencionamos aqui esses dados pois nos parece que eles condicionaram a
evolugic das ilhas®. Provavelmente foi por "pressdo” internacional que o Parque
Nacmnal Galapagos foi criado, mas infelizmente somente na area terrestre das
ilnas”®. 1sso demonstra um equivoco técnico classico, comum, pois uma grande parte

! As ilhas Galadpagos foram "descobertas” no séculc XVI e utilizada ao longe dos séculos

principaimente por piratas e bucaneiros para fins de repouso, esconderijo e alimentacio: captura dos
"galapagos”, as tartarugas terrestres gigantes, porque elas aglentavam por meses nos navios sem agua
ou alimentos. A partir de meados do século XiX elas foram encampadas pelo Equador.

Finzon em espanhol e finch em inglés.

Uma vez que a teoria da evolugdo e consequentemente também seu autor e a historia de sua
formulagao ficaram importantes e famosos, as ithas passaram a ser submetidas a atencdo mundial.

C P.N. Galapagos, criado em 1859, foi tambem classificado como sitio do Patriménio Mundial
natural em 1974 e considerado como reserva da biosfera em 1984. Ele inclui 97% da area terrestre do
arquipélago com 8.000 km®. O P.N. Galapagos ja teve varios planos de manejo, sendo o Oliimo de
1986, de boa qualidade.

Ha um documento elaborado sobre a avaliagdo da efetividade de manejo do Parque Nacional,
exclusivamente terrestre-insular (embora também usando a parte marinha adjacente para o seu
funcionamento). Entretanto, eles estdo muito interessados em adaptar (melhor) para aplicar na
relativamente recente Reserva Marinha de Galapagos (40 milhas em voita do arquipélago!) e pedem
idéias para conseguir aplicar uma metodologia especifica para areas marinhas. Essa aplicacdo da
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dos planos e unidades de conservagao mais antigos, quando costeiros, ndo
adentravam o mar. Possivelmente a atengdo as observagdes de Darwin e o interesse
pelos animais terrestres tenham limitado a compreensio mais completa da area.
Esse parque atraiu o turismo. A prosperidade relativa, comparativamente ao restante
do Equador, hem como a situac¢fio de extrema caréncia no continente, frente a algum
potencial de pesca nas ilhas, motivaram movimento de migracéo para o arquipélago.

Mais recente é o esforgco para conservacdo da area marinha, entdo enforno
do parque nacional. Ha cerca de uma década ocorrem tentativas de se protegé-la.
Tem havido reagdes populares, contra e a favor. Uma primeira tentativa de protegio
foi questionada por causa de conflito de competéncias (com departamento de
pescas, Marinha Nacional, administragao regional etc.) e ndo foi considerada como
pertencente ao Sistema Nacional de Areas Naturais Protegidas. Pelo fafo de fer se
trabalhado em bases "tecnocraticas"”, houve muitas resistérncias, pois ndo foi
devidamente fevado em consideracdo os interesses da populacdo local —parte mais
tradicional, parte recém imigrada, mas com muita disposi¢éo de lutar por sua
sobrevivéncia. Quando o seu plano de manejo foi aprovado, com previsao de fortes
restricbes a pesca, em 1892, recebeu muitas criticas de quase todos os setores
interessados (até 1995) e na pratica ndo conseguiu ser implementado. Uma
manifestacio popular ameacou sequestrar turistas e incendiar o parque. Houve
reacdes locais/regionais, nacionais e internacionais. E em 1996 a Unesco incluiu o
PNG na lista dos sitios do Patrimdnio Mundial ameacgados (ou em perigo), mas o
parque foi posteriormente retirado da lista, com as perspectivas positivas do governo
equatoriano, inclusive o compromisso de buscar novas disposi¢des legais para
protecdo do arquipélago. Assim, o problema cresceu, conforme descrito, e gerou
riscos a atividade econdmica mais rentavel, o turismo, além de confar com a reagao
da comtinidade cientifica internacional. No entanto, esse agravamento acabou
gerando as condigbes de reversdo da sifuagdo: de problema a oportunidade.

Concluiu-se que o certo seria marchar de forma mais paulatina e equilibrada
em termos de interesses dos atores sociais, inclusive e com destaque a populagéo
regional, ou seja do arquipélago. Desde entdo procura-se implementar a conservacdo
da forma mais participativa possivel,_e portanto negociando com 0s inferesses dos
grupos sociais locais. A partir de 1987, num seminario, um qQrupo passou a trabalhar
para definir as diretrizes de criacdo da nova reserva (e continuou até a efaboragéo do
seu primeira plano de manejo, aléem de ter influido nos diplomas legais). O processo
felizmente encontrou um momento favoravel pelo movimenic de renovacdo de uma
série de acordos nacionais, mas soube se aproveitar disso. A Constituicdo Nacional,
de 1998, além de estabelecer o sistema nacional de areas protegidas, reconhece
regimes especiais de administracdo territorial com maiocr autonomia, nos quais se
pode inclusive restringir a migragéo’.

Uma vez que Galapagos tinha amparo nesse estatuto, uma lei especial para
essa regifio autdnoma era uma oportunidade. Ela criou uma nova categoria de
reserva marinha de uso multiplo. O mesmo diploma legal instituiu a Reserva Marinha
de Galapagos, ndo somente inciuindo o arquipélago e as aguas entre as ilhas, mas

avaliaggo da efetividade de manejo no P.N. Galdpagos {como monitoramento da gestdo do parque) foi
baseada na metodologia dos trabalhos do Helder H. de Faria {Instituto Florestal -SMA-SP).

! O objetivo fundamental das areas sob regime especial era conceder autonomia aos indigenas.
Galapagos, pela sua condicg&o insular e afastada e pelo interesse na sua conservagdo logrou encaixar-se
também sob esse status.
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uma faixa marinha de 40 milhas nauticas no entorno’. Nesse mesmo documento ~a
Lei Especial para Galapagos— se cria a "Autoridad Interinstitucional de Manejo" (AIM),
deciséria, que estabelece as politicas para a Reserva Marina de Galapagos € aprova
o seu plano de manejo de conservagao e uso sustentado. Cria também a "Junfa de
Manejo Participativo", um conselho de gest&o participativa onde participam os
representantes das comunidades locais/regionais, discutem e encaminham propostas
de comum acordo (consenso) para a AIM. Com esse conseiho ("Junta de Manejo
Participativo™) foi elaborado o novo "Plano de Manejo do para Conservagdo e Uso
Sustentado da Reserva Marinha de Galapagos", no quai, consequentemente, houve
uma forte componente participativa. A versao final foi aprovada pela Autoridade Inter-
Institucional de Gestéo.

As diferengas sao significativas: incorporou os interesses dos atores sociais
da regido; definiu o refacionamento obrigatério infer-institucional para as decisfes —o
que como gestdo publica ja é interessante e relativamente inovador, ainda que néo
muito nas idéias, mas sim se praticado—; e instituiu uma instéancia participativa de
carater consultivo, mas com poder politico, na qual se definem os acordos para a
administragdo da drea profegida. \farias a¢bes vem sendo desenvolvidas desde
1997, entre as quais estdo: o estudo da situagdo, social e ambiental; reunides e
seminarios para definicio de conceitos e diretrizes basicas para o desenvolvimento
sustentado; apoio aos pescadores artesanais (organizagéo, capacitacéo, novas
modalidades de pesca...); processo participativo de discusséo e busca da resolugcio
dos conflitos entre a populagéo local... Alguns resultados alcangados tém sido: a
revisdo do plano anterior; acordos; reconhecimento pelos pescadores da autoridade
de vigitancia; preparacéo de novos dipiomas legais, com apoio a reserva; fixagéo de
cotas de pesca; novo equilibrio politico... O processe partficipativo € muito
interessante, apesar de ainda muito conffituoso. Participam "setores" de turismo,
pesca, conservagao/educacgdo/ciéncia e a administragido das areas protegidas.

E um processe em construcdo, correto e adequado, mas com caminho a
percorrer. As maiores provas ao processc —maiores dificuldades a vencer— tém sido,
até o momento, a definicdo das regras da pesca (épocas, defesos, artes, tamanhos,
cotas etc)), principalmente do pepinc-do-mar, mas fambém da lagosta, por um lado, o
da pesca artesanal, e por outro lado, resistir ao re-ingresso da pesca industrial,
principaimente de atum, na area da atual reserva. Cremos que a longo prazo dois
grandes desafios estdo colocados: seguir com o desenvolvimento do turismo, mas
com controle e em beneficio da conservagéoz; e preservar com interesse e apoio da
populacgio local (exploracéo sustentada de recursos naturais, p.ex. com a pesca

! Assim, esta protegida uma area marinha de cerca de 70.000 km?, na qual esta proibida a pesca

industrial. Essa unidade de conservagio (UC) ndo é de preservacdo (proteg8o integral, também
chamada de "uso indireto”), sendo algo proximo da categoria V (ou V1), mas controlada, ou seja; com
pesca artesanal e turismo permitidos com restricdes, mas incluindo areas de preservagéo mais restritiva
ern seu interior.

2 O sistema de visitagio do P.N. Galapagos ¢ baseado em concessées renovadas anualmente.
O principal sistema de turismo é com barcos e fours de longa duracdo (uma semana). Cada grupo de
turistas, de no méximo 16 pessoas, necessita um monitor/condutor/guia, chamado guia naturalista.
Estes devem fazer urn curso promovide pelo parque e s&o credenciados e supervisionados, podendo
perder a credencial se ndo cumprirem suas fungdes corretamente. E esperado que alem de serem guias,
ao estarem no terreno devam fazer observacgdes ecoldgicas e sobre possiveis infragdes para o PNG. Ha
estudos de capacidade de carga para cada local de visitacdo, o que supostamente controla e limita as
autorizagbes de visita.

Segundo os textos legais, ha uma distribuicdo do ingresso, ficando praticamente tudo no
arquipélage (ao redor de US$ 6 milhdes por ano, a confirmar), As dreas protegidas ficam com cerca de
50% da receita e t&m autonomia administrativa. O ingresso para turistas estrangeiros, exceto Pacto
Andinc e MercoSul, é de US$ 100.
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artesanal e o turismo de base comunitaria..., comunicagio, educacio ambiental
etc.)’. Consideramos que séo destaques —da dupla P.N.G./R.M.Galapagos— os
seguintes aspectos {(n&o necessariamente ¢s mais adequados), entre outros:
prioridade para a preservagédo, na area terrestre; associacao com ecoturismo
internacional controlado, necessitando de desenvolver a base local, processo
participativo, com sistemas de avaliacdo e monitaramento ambiental e da gestéao,
protecdo ndo estrta da area marinha; autonomia financeira e administrativa na
gestédo das UCs; associa¢do forte com a pesquisa; relacionamento local, nacional e
internacional.

3. GUINE-BISsAU, AFRICA OCIDENTAL; PLANEJAMENTO COSTEIRO E
UNIDADES DE CONSERVACAQO INSULARES-MARINHAS

O Programa de Planificagdo Costeira da Guiné-Bissau teve inicio em 1989,
com carater especialmente preventivo, procurando estabelecer um sistema de areas
protegidas até entdo inexistente. O planc contou com a participagao de setores da
comunidade guineense desde as primeiras etapas de sua concepcéo, até o
planejamento e a implementacéo das areas protegidas. O planejamento também
deveria ser concomitante com a implantagéo de “micro™-projetos exemplificativos do
desenvolvimento sustentado’. Apesar de hoje o programa estar relativamente bem
enraizado e ter contado com apocio de importantes personalidades e atores sociais do
pais, € necessario reconhecer que o processo teve seu inicio a partir de iniciativas
internacionais. O fato de a regido incluir um sistema estuarino —ecosistemas cuja
importancia foi fortemente defendida na década de 80 em nivel mundial—, com rias’,
manguezais e ithas, com destaque importante na paisagem, aliado a situagio de ndo
existéncia de areas protegidas bem estabelecidas chamou a atenc¢éo de analistas
internacionais. A oportunidade surgiu com a disponibifidade de financiamento
internacional’. Obviamente ap6s contatos e definicbes, as decises dependem de
confirmacdes por parte do governc guineense —que formalmente toma as iniciativas e

! Ha trabalhos de investigagdo monitorando os efeitos nos estogues e cada vez mais esse

processo também é participativo. Desde a protecéo da area foi também criada a Fundagdo Charles
Darwin, que tem sua Estag@o Cientifica no pargue. Sua tradigdo foi mais forte com pesquisas
ecologicas/biologicas. Cada vez mais ha o envolvimento da EECD nas investigacdes aplicadas, que é
seu objetivo maior, subsidiando a gestdio / o manejo das dreas protegidas. H& duas prioridades
(principais). controle de espécies infroduzidas na drea terrestre e monitoramento da exploracio
pesqueira, obviamente na area marinha. Além da EECD, a Fundacién Natura, do Equador, com apoio
da WWF Internacional, desenvolve ¢ monitoramento ambiental e sécio-econémico do arquipélago e
gublica anualmente um boletim desse acompanhamento.

CECI; MDRA-DGFC & UICN, 1880; Maretti; Sales & Costa, 1992; e Gab.Planif. Costeira-DGFC-
MDRA & UICN, 1893.

A costa da Guiné-Bissau é uma das areas mais ricas da costa ccidental da Africa,
principaimente em diversidade e produtividade biolégica primaria, tipicas de mares tropicais e costas
Umidas. Alguns dos fatores que colaboram para essa riqueza do meio marinho s&o: a larga plataforma;
a pequena profundidade e o abrigo de suas aguas mais costeiras; o seu cardter estuarino com indmeras
rias e ilhas, atlém da franja de manguezais de grandes extensdes que contorna o seu litoral; e o encontro
de correntes costeiras com o aporte de nutrientes das dguas frias que v&m do norte. As varias rias que
adentram o continente ampliam a larga faixa de interpenetracéo entre terra e mar (com cerca de 200 km
de largura). Sua riqueza inclui uma das areas mais produtivas de camardo da costa ocidental da Africa e
varias espécies de mamiferos e répteis, algumas ameagadas, estao af presentes.

3 Rias: cursos d'agua bidirecicnais dominados por correntes de marés.

O destaque deve ser dado ao Programa de Areas Umidas da UICN. A seqUéncia de relativos
fracassos da cooperag@o bilateral para o desenvolvimento da Suica com a Guiné-Bissau, a
possibilidade de a UICN cumprir um papel de infermediario e de executor e o convencimento de diversos
setores e tomadores de decis@o no sentide da importancia ambiental da regido e de que o caminho era
o desenvolvimento sustentado, devem representar aproximadamente o que definiu o destino de recursos
para o programa.
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solicita a cooperacio—, com apeio de atores sociais nacionais. Optou-se por trabalhar
com os servi¢os florestais, embora houvesse grande aproximagéo tematica também
com os departamentos encarregados das pescas e outras instituicdes’. Em 1989 foi
realizado um seminario nacional para definicdo de prioridades nacionais para um
programa de conservacdo ambiental e desenvolvimento sustentado. Esse seminério
serviu também de verificagdo e confirmacéo dos objetivos "grosso modo" antes
definidos.

Apds a composi¢do da equipe —com téchicos nacionais e de cooperagéo
internacional— definiu-se a metodologia para o programa. Nesse momento houve
uma melhor identificacdo do problema: quais eram os aspectos mais importante a
conservar e identificacdo prefiminar de atividades na regiéo costeira e sua distribui¢do
espacial. A metodologia ndo apresentava em si nenhuma inovagéo especial em
relacdo aos procedimentos classicos, mas ndo privilegiava fevantamentos
aprofundados e extensos e previa sua definicdo gradativa, em niveis, com o
andamento do trabalho. Aléem da coleta de informacdes bibliograficas, buscou-se um
intenso contato com instituicbes nacionais € campanhas de campo foram realizadas’.
No terreno (campo) pudemos observar a ocupagéo do solo e 0 uso dos recursos
naturais, permitindo uma atualizacZo dos dados bibliograficos € 0 acumulc de
observagdes mais qualitativas. Obtivemos informacgbes socio-econdmicas a partir da
bibliografia, a qual serviu de base para avaliar a sua evolugdo. Ndo obstante, em
razdo do tipo de trabalho e suas diretrizes, informacdes atuais e contato com os
atores sociais era imprescindivel. Assim, o volume mais importante de informacgdes
veio dos levantamentos de campo e do contato com as instituicdes. Cremos poder
dizer que a possibilidade de opinido, ofertada tanto nos trabalhos de terreno (no
campo) como nos confatos com instituigdes nacionais, foi fundamental, embora tenha
significado uma participacgéo restrita, e em fase inicial. Mais importante que isso foi o
fato de ela ter continuado e se aprefundado em etapas posteriores do programa de
trabalho. O contafo com 0s atores sociais e com as instituicbes permitiu seu
engajamento no debate que se segquiu e posteriormente na defesa das propostas.

Para o cruzamento das informagdes, em busca de subsidiar as propostas,
optamos por duas sinteses interpretativas parciais. Os dados fisicos, biolégicos e de
ocupacgdo do solo foram agrupados em unidades ambientais, tanto terrestres como
aquatico-marinhas, que foram definidas especialmente para esse fim. A morfologia
emersa e submersa do relevo e a cobertura vegetal foram elementos fundamentais,
mas a profundidade dos solos e as correntes também contaram muito. A partir de
informacgdes sécio-econdmicas —ndo enfocando a capital e outros nucleos urbanos
mais importantes—, definimos tipos de unidades familiares de exploragao (TUFES),

E No caso a opcéo foi por um trabalho co-ordenado conjuntamente pela Direcgdo Geral dos

Servicos Florestais e Caga (DGFC) do Ministério do Desenvolvimento Rural e Agriculfura (MPRA) e pela
Representacido Nacional da UICN entdo ai instalada, com apoio do Institute Nacional de Estudos e
Pesquisa (INEP). Posteriormente procuramos aproximagd&o com uma série de outros departamentos —
encarregados de agricultura, pescas, economia, meteorologia, infra-estrutura, relagdo com ONGs e com
comunidades locais etc.— e apoiamos iniciativas de integracio e de estabelecimento de conselho de
meio ambiente —que ndo prosperou. A coleta de informagdes e opinides teve como interlocutores
timportantes também os presidentes de Regido e Sector, representantes descentralizados do governo
central.
2 Apesar de essa ser a seqiiéncia principalmente seguida, nao foi estrita, ou seja, essas trés
fases foram recorrentes. As informagdes buscadas foram principalmente relativas aos temas sécio-
econdmico e fisico-bioldgico e a coleta de opinido dos atores sociais interessados/envolvidos/afetados.
Houve maior aproveitamento de informagdes fisico-biologicas a partir da bibliografia e dos contatos com
as instituigdes. Isso se deveu inclusive pela opgdo de ndo proceder novos levantamenios exaustivos de
campo. Nesse tema ainda, havia um levantamento sobre a fauna, imediatamente anterior, mas
vinculado ao programa.
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que entendemos significou uma relativa inovacéo para esse tipo de trabalho.
Fundamentalmente compostos a partir das atividades econdmicas principais e
segundarias de cada grupo social e do relacionamento desses com os diferentes
ecossistemas em sua area. Ha fortes correlacbes com o agrupamento étnico.
Incluindo a distribuicdo demografica e 0 uso e ocupagio do solo, pudemos definir sua
distribuicéo espacial. Essa que é uma das maiores dificuldades para viabilizar o
cruzamento “espacializado” desses dois grupos de informaces, pois o fisico-
bioldgico é mais "naturaimente” "espacializavel” que o sécio-econbémico. Ao
cruzamento dessas duas sinteses veio se juntar a divisdo politico-administrativa do
pais e sua (quase) tradicdo de planos de desenvolvimento regionais.

Os resultados preliminares do programa foram amplamente debatidos no
pais, durante mais de um ano, quando foram propostos 0s programas regionais de
desenvolvimento sustentado. Neles estava inserida a criagdo de parques nacionais
(incluindo areas povoadas), ¢ estabelecimento de uma reserva da biosfera, e areas
de vegetacéo a conservar. A gestdo dos recursos naturais seguia diretrizes de acordo
com os sistemas tradicionais. Areas para trabalho em maior detalhe foram definidas
em relagéo aos ecossistemas ou temas prioritarios. A partir dos debates e
"lobbying" as propostas foram sendo assimiladas e incorporadas em outros planos
nacionajs (agricuftura, pescas...). Uma estratégia que merece destaque foi 0 apoio a
constituicéo e formulacdo de diretrizes para as nascentes ONGs (organizagées néo
governamentais).

O planejamento costeiro guineense utilizou varios tipos de areas protegidas,
interessantes para o caso. O sistema nacional de areas protegidas é relativamente
simples. Ele incorpora a populacao local, institui os parques nacionais, propbe areas
de exploragdo sustentada e reconhece as florestas sagradas. As areas profegidas
néo foram compreendidas come ‘ilhas de conservagédo”, ao contrario, foram
identificadas também para cumprirem uma funcdo de desenvolvimento regional e
nacional. Os parques nacionais s&o potencializados em sua capacidade de
conservagao pefa articufagdo com as demais areas protegidas e com o ordenamento
territorial. Isso permitiu a elaboracédo das propostas regionais e nacionais por meio de
areas protegidas relativamente menores, com populagdo humana local, adaptadas a
realidade do pais. As comunidades locais participaram desde os primeiros passos
para a elaboragdo dos projetos de areas protegidas. Esse processo foi norteado para
que essa participacdo seja real, incluindo atencdo a comunicagdo —linguagem,
tempos, temas de inferesse...~,_mecanismos —representatividade, autoridades
tradicionais...— e poder —colegiados, diplomas legais, efc. Essas propostas, no
entanto, ainda estdo em implementacéo e, dessa forma, carecem de
acompanhamento e de comprovacdo, se persistirem. !

Se j4 se sabia o que se queria, qual a validade do processo? Essa pergunta
voltara no detalhamento que se segue, mas podemos ja afirmar que o processo geral
de fodo o programa foi fundamental para verificacdo, confirmacgéo e sobretudo
engajamento dos atores sociais. Por isso um dos majores méritos desse processo de
trabalho foi sua metodologia, estimulando ndo uma participacéo total, mas crescente
e consistente, levando a uma adaptacdo cada vez maior e mais pertinente as

1

Um trabatho como esse em areas costeiras e marinhas & ainda mais dificil de ser realizado e,
principalmente, praticado. De um modo geral os gestores de recursos aquéticos (por exemplo, recursos
pesqueiros) acreditam mais em manejo de estogques do que em ordenamento territorial aguatico. Ao
mesmo tempo, os exemplos mais importantes de gestio de areas protegidas aquaticas ainda séo
primarios em termos de gestdo participativa. Ver p.ex.. UICN & Guiné-Bissau (MDRA-DGFC), 1991 e
1993; Maretti, Sales & da Costa, 1992; Maretti; Miranda; Campredon & Rachid Said, 1992; Maretti, 1992
e 1994; INEP, 1993; Pereira, 1994; Guiné-Bissau (Gab.Plan.Cost.) & UICN, 1994; INEP & UICN, 1996,
entre outros.
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possibilidades e aos inferesses dos afores sociais. Resta saber se isso resistira ao
tempo e as dificuldades préoprias —enormes— de um pais em tais condicées de
subdesenvolvimento. Ja se atravessou um periodo de distirbios civis-militares com
algumas resisténcias.

ARQUIPELAGO DOS BIUAGOS, GESTAO "TRADICIONAL", RESERVA DA BIOSFERA
E PARQUE NACIONAL

O processo que levou as propostas de desenvolvimento sustentado para a
Regido Bolama-Bijagés tem suas bases no inicio da década de 80, quando foram
desenvolvidos estudos das Nagdes Unidas e de universidades canadenses’. Qutros
estudos se voltaram para a naturezas e sua conservacao, iniciando o caminho que
levaria ao reconhecimento do arquipélago como uma reserva da biosfera. A partir de
1992 UICN e INEP se uniram para promover a implementacdo dessas diretrizes de
desenvolvimento e conservagdo da area”. Apesar do interesse anterior, a
identificagdo do trabalho a ser desenvolvido no arquipélago foi methor definida ao
longo da Planificagdo Costeira —apresentada acima. Com base nisso definimos a
metodologia, seguindo a finha anterior de detalhamento gradativo ao fongo do
trabalho®. Ainda com uma seqiiéncia do trabalho genérica e n3o rigida, buscamos
informagdes na bibliografia, nas instituigdes e nos trabalhos de campo. Nos
levantamentos, a fauna e os estudos sécio-econdmicos contaram com
levantamentos imediatamente anteriores, vinculados ac programa®. Os trabalhos de
campo, além de permitirem contato com as instifui¢ées e autoridades e grupos
sociais locais e "tradicionais”, possibilitaram a sua participacio. Varios eventos e
produtos permitiram materializar essa participacdo. A checagem e atualizagéo das
informagdes no terreno (campo) foi complementada por uma investigacdo
etnografica, em 1993 em toda a regido, para definicdo de agrupamentos e hierarquias
socials e sua relacdo com a gestdo dos recursos naturais. Consideramos que o
levantamento foi inovador, pois esses elementos formaram as bases para as
recomendacdes de gestbes oficiais e para a proposta da reserva da biosfera. Desde
a escolha e formac&o/capacitagio dos inquiridores, até a analise dos resuitados, a
intengéo foi aproximar o mais possivel as concepcgdes da criagdo e planejamento da
reserva da biosfera da gestdo tradicional e criar um grupo de profissionais locais com
dominio do assunto.

! O arqurpetago dos Bijages constitul um exemplo dnico na Africa Ocidental. Tem uma area total

de mais de 10 mil km?, onde mais de 1. 800 s&o areas intertidais (bancos arencsos ou vasosos). Apenas
cerca de 10% (mclumdo cerca de 350 km’ de manguezais) s&o considerados “terras emersas”, onde
vivem entre 20 e 30 mil pessoas. S&o quase 90 ilhas, das quais mais da metade sdo ilhotas e cerca de
42 zpresentam areas mais significativas. Em 21 delas ha populagBo permanente e cutras 21 s3o
sazonalmente cultivadas.

O ritmo da vida no arquipélago é marcado pela dindmica da natureza. Além da propria
insularidade, outros dois aspectos contribuem schremaneira para compor este quadro: o clima e a
dindmica das aguas. E nas aguas que margeiam as ilhas e nos bragos de mar que a vida animal é mais
abundante. Essas areas sfo ocupadas por mangues (farrafes), que cobrem cerca de um terco da
superficie das ilhas. A rigueza bioclégica e as dificuldades de penetragéo no litoral explicam, também, a
Eresenga de uma comunidade de animais aguéticos importante e tinica para a Africa Ocidental.

Baseado principalmente em Maretti ot afi, 1996 e INEP & UICN, 1996.

A aproximacéo institucional nesse caso, foi com o Instituto Nacional de Estudos de Pesquisa
{INEP) porgue seguimos a intengio de criag8o de uma reserva da biosfera e porque essa instituicdo seria
engajada na revisdo de planos de desenvolvimento regional. Além disso, era interessante a
diversificaco de parceiros, em relagdo aos da Planificagdo Costeira. A aproximagao com os demais
setores também ccorreu, e houve varios eventos e produtos conjuntos.

Em 1991 o Gabinete de Planificagio Costeira concluiu o inventdrio faunistico, juntamente com
uma proposta de zoneamento para a regido enguanto reserva da biosfera. Nesse mesmo ano, foram
concluidos os estudos socio-econdmicos realizados pelo INEP para o PNUp, visando a renovagdo do
plano de desenvolvimento da regido Bolama-Bijagés.

3

20




Foram essas informacfes etnograficas/antropoldgicas que serviram de fio
condutor da sinfese e do cruzamento das informacdes, &s quais foram agregadas as
demais informagdes. Os bijagos se estabeleceram nas ilhas com algumas
dificuldades, tendo ou néo sido expulsos do continente por guerras ou disputas por
recursos naturais’. A histéria migratoéria dos bijagos ao longo das ilhas tem uma
relagéo muito estreita com a organizagdo espacial e 0 manejo de recursos
naturais. Existem dois tipos de dominio e posse das terras: a propriedade legal do
estado e a "propriedade tradicional®. As regras cotidianas de utilizacZo da terra séo,
sobretudo, as do t|po tradicional, controladas pelos diferentes clas proprietarios das
tabancas e das ilhas®. Os bifagos possuem um elaborado sistema de gestdo
territonial, com regras "fradicionais”, as quais, por exemplo, preservaram ingmeras
areas sagradas e desenvolveram regras para a agricultura itinerante. Esse sistema
de gestéo é relacionado a regras e tabus, aplicados a espacgos e recursos naturais. A
relacéo entre o cld e o seu territorio & extremamente importante, porque o clé
reconhecido como o primeiro a ocupar uma itha tem direitos especiais®. Os clds sdo
0s proprietarios das ilhas e fabancas (aldeias), além de certos bancos e espagos
aquaticos mais proxlmos s80 eles que definem as regras, 0s espacos e as épocas
de produgéo e interdicdo®. Com a colonizagdo, apareceram as concessées de
exploracéo, que davam direito de exploragéo dos recursos naturais e da mdo-de-cbra
local &s companhias coloniais e aos privados. sso aconteceu sobretudo em relagio
aos palmares. Recentemente, iniciaram-se as outras ocupagées “modernas” e
privadas, como por exemplo, por meio da implantagéo de empreendimentos
turisticos, de segundas residéncias de guineenses do continente e de moradia de
estrangeiros.

; Nessa época, eles n&o estabeleceram campos de agricultura, realmente. A floresta tinha grande

importancia, especialmente nas terras mais altas, onde se localizava sua moradia e ac mesmao tempo
esconderijo, mas ndo era igualmente significativa para a agricultura. Tinham seus aldeias dentro das
ilhas, longe do mar, o que mostra que eles etam mais preocupados com as guerras que com a pesca.
Os bens, mercadorias, eram obtidos por meio de guerras (e possivelmente também as mulheres).

Por um lado, conforme rege a legislagdo, todas as terras insulares sfio consideradas bens da
nacdo. A concessac de uso das terras é fornecida pelo estado, em teoria a titulo precério e por tempo
determinado, Por outro lado, o respeito ao poder e a propriedade tradicional & extremamente importante
e consolidado. Ele & valido principalmente nas areas que ndo tiveram ¢ seu uso efetivamente definida
gelo estado.

Na grande maioria das ilhas & reconhecida a propriedade tradicional dos bijagds. Houve,
historicamente, muitas disputas entre os bijagos e os beafadas sobre o dominio de algumas ilhas,
envolvendo inclusive os colonizadores, principalmente portugueses e ingleses. Na itha de Bolama, de
historia e populaciio mais complexa, esse dominio (territorial) tradicional dos bijagés & menos
respeltado e menos praticado.

No que se refere & propriedade tradicional das terras entre os bijagés, sabe-se que uma itha (ou
parte da mesma) passou a ser de determinado cla a partir do momento que um primeiro individuo ou
um grupo de representantes deste clé “tocou” neste espaco e “conquistou” seu ird (o espirito ou anima
do local) — ou a ele se aliou — por meio de ceriménias especificas. A partir de entdo, a drea passa a ser
considerada de propriedade deste cld e o 8 seu guardido. Assim, qualquer atividade realizada neste
local dependera da auvtorizagio deste ird, solicitada por meio de cerimdnias promovidas pelo “dono do
tchon” {0 conguistador ou seus descendentes) e seus sacerdotes. (Exposicdo oral do antropdlogo R.
Mendes Fernandes, no quadro dos debates internos do Pipac (INEP / UICN) para elaboragéo da proposta
de plano de gestio da RBABB, em 1893; adaptado por C.C. Maretti.)

A grosso modo, ha também uma diviso sexual dos espacos: a "tabanca" e seus arredores sao,
predominantemente, espacos femininos, assim como as matas s80 de preponderancia masculing, o que
é um reflexo da propria divisdo do trabalho.

Os clas compartilham as terras de sua propriedade principalmente com os respectivos
membros, mas também podem fazé-lo com os seus, assim chamados, *filhos®, descendentes de
linhagem paterna, os quais, pela descendéncia por linha materna, podem pertencer a outros clds, Desta
forma, foi-se consolidando, também, uma partilha de terras entre outros clés ao longo do tempo.
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Em 1992 UICN, INEP e Gabinete de Planificagdo Costeira instalaram a Casa
do Ambiente e Cultura Bolama-Bijagés - Tigumu Kaurd Ka Kooné —um misto de
escritério e centro cultural. Em 1993 um processo de consulta aos 6rgdos técnicos,
ministérios, ONGs, autoridades locais, etc., langou a proposi¢do de um piano de
acOes prioritarias para o desenvolvimento sustentado da regido. Em 1994 uma nova
proposta de zoneamento para a reserva da biosfera foi concluida., embasando a
proposta encaminhada oficialmente a UNESCO em 1986. Em 1995 foi realizado um
amplo processo de discussdo com a populagdo local, por meio de reunides em varias
"tabancas” por ilha. Esse trabalho culminou com o Primeire Encontro dos
Representantes das llhas Bijag6s, realizado em Bubaque. Em 1996 foi realizada em
Bubaque, Bolama e outras ilhas, a Conferéncia internacional sobre a reserva,
aprovando tecnicamente as principais diretrizes do seu plano de gestéo, além de
propor, entre outras coisas, o aprofundamento da participagdo. Paralelamente a
consulta e as propostas, muitas outras atividades foram realizadas, o que serviu de
experimentacdo, dinamizacdo e amadurecimento do relacionamento da populagdo
focal com a equipe propulsora do pargue, entre os quais: "dialogos culturais” {festas,
videos, cursos, exposi¢gdes...), abertura para discussdo de propostas, envolvimento
nos acontecimentos importantes da comunidade, discusséo e implantacao de micro-
projetos de desenvolvimento com uso sustentado de recursos naturais etc. A
Reserva da Biosfera do Arquipélago Bolama-Bijagés (RBABB) foi oficializada pela
Unesco em 1996. Assim, o planc de gestdo gue foi resultado de uma ampla
concentracdo dos diferentes agentes intervenientes na regido ~populagéo e diversas
instituicbes, governamentais e QNGs, locais, nacionais e infernacionais— estabelece
as bases estratégicas para o desenvolvimento regional infegrado e sustentado’.

Dentro da area da Reserva da Biosfera, desde o inicio, o Gabinete de
Planifica¢do Costeira, 2 UICN e o INEP buscaram a implantac&o do Pargue Nacional
das llhas de Orango (PNO) —primeira area central, a maior prioridade em termos de
conservacao—, iniciando importante processo de negociagdo. Novamente podemos
colocar aqui a questdo sobre definicbes previas: a criagdo do PNO estava prevista
nas propostas dos Programas de Planificacdo Costeira e de Desenvolvimento
Sustentado da Regido Bolama-Bijagos, mas a definigdo dessa prioridade ndo
aguardou a conclusdo dos estudos especificos. Essa preferéncia esteve ligada a
inventarios faunisticos associados a importancia intemacional®. Ao se preocupar com
0s estudrios, com os mangues, com as ilhas, ja se condicionava, a partida, os
resuftados. O que ndo é necessariamente ruim. Na agio progressiva desse programa
todos, como ja dissemos, desde o seminario de 1994 (até o reconhecimento da
RBABB em 1996, a criagdo do PNO em 1999(?227?), e a reavaliagao da Planificacdo

Costeira em 2000), cada passo serviu para verificar, confirmar, aprofundar, aprimorar
0s enfoques, objetivos, produfos, propostas e realizacoes.

Apesar de realizarmos a pesquisa bibliogréfica classica e estabelecermos
contatos instifucionais gerais, priorizamos consultas junio a populagéo local,
permitindo-lhe a participacio®. Conforme o trabalho se aproximava da area —

4 - g - . . .
Isso significa propor acdes que ataquem os principais pontos de estrangulamento, ac mesmo

fempo que estimulem a conservacdo dos ecossistemas. Pretendiamos, também, maximizar os esforgos
dos intervenientes regionais, evitando a superposicBo de estruturas e valorizando as iniciativas bem
sucedidas.
2 Ou seja, as razdes que fizeram a "comunidade conservacionista internacional® se preoccupar
com a costa da Guiné-Bissau ja apontavam para © qué essa area tem de especial, de diferente, de
galorizado em nivel regional {plurinacional}, continental ou internacional.

Os trabalhos feitos antes da consulta local foram os relacionados com o Programa Nacional de
Planificag&o Costeira, os estudes de fauna no arquipéiago e estudos sdcio-economicos para o Plano de
Desenvolvimento Sustentado da Regido Bolama-Bijagoés.
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apresentando ¢ processo de forma esquematica—, em um primeiro passo
perguntamos a populacdo que areas e ecossistemas eles usavam, que recursos
naturais exploravam e como usavam. Posteriormente agregou-se os trabaihos
etnograficos desenvolvidos em todo arquipélago, de modo a saber mais da hierarquia
social e sua relacao com a gestéo dos recursos naturais. De posse dessas
informages elaboramos uma primeira proposta de criagdo do pamue nacional, com
suas diretrizes e seu zoneamento. Exposicles foram feitas nas aldeias. Jovens
letrados locais foram contratados. Uma pesquisa por aldeia e por grupo social (jovens
e idosos, homens e mulheres...) foi aplicada. Com os resuitados das consultas e da
pesquisa, novas discussbes foram feitas, nova proposta foi preparada e outra vez efa
foi apresentada a discussdo modificada e aprovada. Sé entdo se encaminfiou a
proposta para a aprovacéo legal.

Assim como também ocorreu em todo o arquipélago, nestas ilhas com maior
intensidade —em razéo da prioridade—, muitas outras atividades foram realizadas em
paralelo com a consulta e as propostas, 0 que serviu de experimentacéo,
dinamizacdo e amadurecimento do relacionamento da populacdo local. Apesar da
avaliagdo relativamente positiva depois de alguns anos {(em 2000), o parque s0
recentemente foi aprovado formalmente e o processo ainda se enconira em estagios
muito iniciais em termos da implantagdo propriamente dita do parque no terreno.
Além disso, ha sérios problemas de fluxo de caixa em alguns micro-projetos, o que
coloca dividas sobre sua sobrevivéncia para alguns que ainda nio "fecharam™.
Recentemente, como ja afirmamos, um confiito civil-militar perturbou o pais. Apesar
de ele ndo ter afetado muito diretamente essas ilhas, o futuro do pais ainda nio esta
claro.

Assim, podemos concluir que, quanto mais se pretendeu caminhar
progressivamente e com passos seguros, mais se demanda tempo para
implementagéo do processo todo. Ou seja, se a participagéo j& demandava tempo, o
fortalecimento ("empowerment”) das comunidades e a democracia de participacdo de
todos os afores sociais intervenientes ("stakeholders"} —interessados, afetados,
envolvidos—, se fevados a sério, principalmente se em meio onde as comunidades ou
néo estdo muito organizadas ou néo tem dominio dos processos — da linguagem, dos
passos, das armas, nos caminhos, nos meios governamentais, técnicos, institucionars
e/ou internacionais— demanda muito mais tempo, dinheiro e "paciéncia” (adaptacéo).

CONCLUSOES

Como conclusdes superficiais destas reflexées podemos apontar alguns
pontos que sairam das analises dos casos aqui mencionados’.

Cremos que € fundamental trabalhar em ciclos, em fases, por etapas. A cada
uma delas se aperfeigoa o entendimento do "problema" e as propostas de como
enfrenta-lo. Assim, a cada passo se pede melhorar a metodologia. Mais que isso, no
entanto, importa ndc demorar demasiado nos levantamentes, ainda gue em aiguns
casos as informagdes adequadas fagam toda a diferenga, e alternar aprofundamento
do conhecimento com decisbes parciais, intermediarias.

1 - ~ . . P
Para maior informacdes sobre os casos em si ~suas caracteristicas, suas condicdes, suas

metodologias, seus processos, seus produtos...— ver documento citados na bibliegrafia ou contatar as
instituicées ou os autores, inclusive ndés mesmos.
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A participacio dos atores sociais é indispensavel, porém ela ndo ¢ absoluta.
Qu seja, quanto ao momento e a profundidade da participacéo, pode se adotar
etapas e niveis diferentes’. O mais importante é que uma vez iniciada ela seja
transparente no nivel adotado e principalmente que seja continua e respeitada, ou
seja que os acordos parciais, ou definitivos, sefam cumpridos, permitindo avangos de
uma fase a outra, apesar de todos 0s erros e acertos, dificuldades e facilidades,
desentendimentos ..., ou melhor justamente porgue eles sempre ocorrem e fazem
parte da evolug&o natural de cada processo, de cada grupo, de todos 0s grupos,
independente da experiéncia anterior de cada participante individualmente. Cremos
que os processos de planejamento ou gestio participativa, ou ainda de co-gestdo ou
manejo conjunto, sdo parte da evolucdo organizativa e politica das partes, mas néo
séo eles sozinhos ou "per si' que s80 os responsaveis, gue tém a capacidade de
promover essas condigdes, esses avangos sociais. Nao obstante, parece-nos
fundamental que cada processo dé a sua_contribuic8o, ofereca as condicbes para
geracdo de instrumentos autbnomos de gestéo.

Como dissemos, se a participacéo j& demandava tempo, o fortalecimento
("empowerment”) das comunidades e a democracia de parficipagdo de todos os
atores sociais intervenientes (“stakeholders”) —interessados, afetados, envolvidos—,
se levados a sério, principalmente se em meio onde as comunidades ou néo estéo
muito organizadas ou ndo tem dominio dos processos — da linguagem, dos passos,
das armas, nos caminhos, nos meios governamentais, técnicos, institucionals e/ou
internacionais— demanda muito mais tempo, dinheiro e "paciéncia” (adaptacéo). Isto
€, se as condicdes ndo estiverem dadas, o processo sera dificil, custoso € demorado.
No entanto, se a estratégia em determinadas regies pode ser comegar o trabalho
com comunidades maijs organizadas, conscientes do seu processo ou preparadas
para a participacéo, principalmente para servirem de exemplo, ndo defendemos que
esses critérios devam excluir sempre as comunidades menos preparadas.
Defendemos sim que as condigbes de cada comunidade sejam percebidas e
respeitadas no processo. Assim, alguns projetos podem, devem precisar de muito
tempo, 5, 10, até 20 anos, ou mais.

Com isso cremos poder, embora sujeito a polémica, que a metodologia
anteriormente definida ndo é fundamental, indispensavel. E claro que as direfrizes, a
postura com que se pretende o desenvolvimento do trabalho é fundamental, assim
como também o é a transparéncia, a clareza, indispensaveis para o sucesso do
trabalho em conjunto, em processos participativos, seja da equipe técnica, seja mais
ainda com os atores sociais € em grupos heterogéneos. O cuidado que se deve tere
evitar que por faita de passos pré determinados, se fique "patinando” em
levantamentos interminaveis, "atolado” em duvidas sobre como prosseguir. Assim, &
importante ter capacidade técnica, capacidade de moderacéo, de facilitagcdo, de
frabalho em grupo, sensibifidade social e bom senso. Claro que isso pode parecer um
pouco uma "profisséo de fé&", com demasiada confianga em qualidades pouco
mensuraveis. Pior ainda, ha sempre dividas sobre em que sentido serd aplicado
essa sensibilidade, ou para quem é dirigidoc esse bom senso. Entendemos, no
entanto, que aliados ac apresentado imediatamente antes —postura, diretrizes,
transparéncia e clareza—, e mais ainda junto com o restante das conclusdes deste
texto, essas qualidades —capacidade técnica e de conducgdo de grupos, sensibilidade
social e bom senso- fazem mais sentido como qualidades importantes para o
sucessc de um processo que uma metodologia rigida ou todos os passcs
previamente definidos. Cremos gue a mefodologia adequada, fonge de sera

Como estd bem expresso em Borini-F., 1996,
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inexistente, é a que se desenvolve progressivamente, como dissemos antes, e por
isso essas qualidades sdo importantes no decorrer do processo.

Se por um lado ndo cremos que & o colocamos no papel que define realmente
o "rumo das coisas”. Por outro lado, nos parece muito importante a definicdo e o
registro, a oficializacdo de acordos parciais. Ndo so para a confianga matua e para
avangos progressivos, mas também porgue muitas vezes € a partir deles que se pode
reiniciar um processo, inclusive com demandas legais se for o caso.

A duvida é de que servem os acordos escritos no Brasil. Comparativamente,
embora isso possa ndo ser "politicamente correto”, cremos que a gestdo ambiental
tem aspectos mais avangados, mais acertados no Brasil qgue em muitos outros
lugares. No entanto, nos parece fora de divida que nesse pais ha entraves também
maiores, e esta entre eles 0 desrespeifo aos processos anteriores, aos acordos e a
legisiacdo. Nos parece ser possivel afirmar, embora um pouco levianamente, que
num pais em que a justica nfo funciona —porque demore demasiadamente, porque
seja parcial socialmente falando, porque seja complicada, dificil e cara etc.— e onde
0s servigcos publicos adotem a estratégia de protelagéo, ou seja onde a tendéncia
seja "empurrar com a barriga”, dificiimente conseguiremos dar maior valor aos
acordos escritos e legais.

Gostariamos de terminar estas conclusdes, superficiais e temporalmente
definidas ("datadas"), ndo com seu aspecto mais importante, mas com uma
constatagdo que cremos pode ajudar outros processos. Freglientemente, para n&o
dizer sempre, ocorrem imprevistos significativos (imprevistos menos importantes é
Obvio que sempre acontecem) nos processos, pelo menos nas condigbes precarias
de trabaiho que estamoes aqui analisando. O que pode ser chamado aqui de
imprevisto, ndo raro o é por fatha de preparagéo, ou planejamento. No entanto, como
estamos defendendo processos progressivos, esse aspecto assume maior
importancia, pois essa preparag¢ao, essa definicdo prévia nao pode almejar ser
perfeita, ainda que deva procurar ser a melhor possivel nas condi¢des. Mas o que é
interessante é que muitas vezes algo que poderia ser chamado de imprevisto acaba
sendo o responsavel pela possibilidade de sucesso ou fracasso de um processo.
Pode ser o que muda o processo. Detectamos entre os promotores dessa ignicéo ou
mudanca, ou seja enire o que "faz acontecer”, aspectos, uns mais outros menos
Obvios, como a oferta de recursos econémicos, as definigbes legais, identificacbes
tecnicas inovadoras ou adequadas, organizacdo da comunidades ou condigdes
politicas par o processo, entre outros.
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