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RESUMO

O debate relacionado a participagdo em areas protegidas abarca questdes
benéficas tanto para a propria politica de protecdo da natureza quanto para
a populagdo, pois as praticas participativas podem ser de grande valia para
o Estado — visto que este deixa de ser o unico responsavel pelas politicas
sociais — e para a sociedade civil — pois a ampliagdo da participagdo em
instancias politicas e decisorias ¢ de relevancia para garantir autonomia,
empoderamento e diminui¢do das injustigas, além de gerar beneficios
sociais e econOmicos. Portanto, o presente trabalho analisa a legisla¢do
brasileira relacionada as areas protegidas, no intuito de compreender
como o principio da participagdo ¢ inserido nesses documentos, a partir
da execugdo da técnica de analise documental. Ao realizar a pesquisa
observou-se que a tematica da participacao esta presente na legislacao
sobre areas protegidas desde a aprovagdo da Lei n. 4.771/65, porém sem
que houvesse uma radicalidade nas formas de participacdo, sendo esta
limitada ao auxilio que a sociedade poderia prover ao Estado. Apds a
promulgacao da Constituicdo de 1988, observa-se nas leis que a sucedem
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um maior aprofundamento no entendimento do conceito de participagio,
remetendo a possibilidades de compartilhamento de decisdes e gestdo
entre Estado e sociedade civil.

Palavras-chave: inclusdo social; legislagdo ambiental; Unidades de Con-
servagao.

PARTICIPATION OF SOCIETY IN PROTECTED AREAS: OUTLOOK
FROM BRAZILIAN ENVIRONMENTAL LEGISLATION

ABSTRACT

The related debate to participation in protected areas includes issues which
are beneficial to nature protection policy and to the population, since
participatory practices can be of great value to the State — because it ceases
to be the only responsible for social policies — and for civil society — since,
the expansion of political participation is relevant to guarantee autonomy,
empowerment, reduction of injustices, and generate social and economic
benefits. Therefore, the present work analyzes the Brazilian law related to
protected areas, in order to understand how the principle of participation
is inserted in these documents, from the execution of the documentary
analysis technique. It was observed that the participation theme is present
in the legislation on protected areas since the Lei n. 4.771/65, but without
there being radicality in the participation forms, which is limited to the
aid that society could provide to the State. After the promulgation of the
Constituicdo de 1988, it is observed in the laws a deeper understanding
of the concept of participation, which refers to possibilities for decision-
-making and management between the State and civil society.

Keywords: environmental laws; protected areas; social inclusion.
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INTRODUCAO

O estudo cientifico da tematica da participacdo ndo ¢ recente, este
remota ao século XVIII, a partir das ideias de Jean-Jacques Rousseau
(PATEMAN, 1992). A énfase na participagdo em Rousseau ¢ observada
principalmente no livro ‘Do Contrato Social’, e se da através da concepgao
de um modelo alternativo de sociedade, determinado pela existéncia de
dois pressupostos: o primeiro marcado pela defesa da igualdade material,
através da distribui¢do equitativa das propriedades privadas e o segundo
pelo estabelecimento de uma ‘vontade geral’, identificada pelos sujeitos
coletivos que exprimem um interesse comum (que contrasta com sua ideia
de ‘vontade de todos’, definida como o somatorio das vontades privadas
dos individuos) (COUTINHO, 2011). Nesse sentido, a sociedade ideal de
Rousseau se estrutura a partir de “um interesse comum capaz de se sobrepor
aos varios interesses individuais conflitantes” (COUTINHO, 2011, p. 36).

Pateman (1992) interpreta que a centralidade da concepgdo da
participacao em Rousseau reside na fun¢do educativa atribuida pelo autor
a este conceito e em sua acepcao de liberdade. No que tange a atribui¢do
educativa, a participagdo e a educacgao se retroalimentam, ja que o individuo
s0 desenvolve as capacidades necessarias a um processo participativo,
participando. Ademais, ¢ dentro de um processo participativo que o
individuo aprende a se desapegar de seus interesses privados em prol dos
interesses coletivos.

Contudo, mais antiga que as proprias ideais de Rousseau a respeito
desse tema, € a aplicacdo pratica da participacdo como estratégia de
politica publica. Nas sociedades grega e romana, a participagdo na vida
politica constituia-se em um direito inalienavel dos cidaddos, muito
embora a concepcdo de cidadania nessas sociedades fosse extremamente
restrita a alguns grupos — mulheres, escravos e estrangeiros eram excluidos
(COMPARATO, 1989).

De modo distinto, na atualidade, o sufragio se tornou universal,
mas as diferencas tanto de ordem econdmica, quanto de ordem politica,
influenciam na participacdo direta da sociedade nas politicas publicas;
por conseguinte, a parte da populagdo menos abastada é constantemente
excluida das decisdes politicas. Ademais, pesa ainda na exclusdo atual das
politicas publicas, outras formas de desigualdades, como as desigualdades
de género, de racga e de sexualidade (MIGUEL, 2016).

Devido a essa conjuntura politica que o conceito de participagdo vem
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sendo amplamente desenvolvido e debatido por diversos pesquisadores,
agéncias internacionais ¢ segmentos sociais, sendo, portanto, evocado
tanto por atores que buscam na pratica da participagdo o aprofundamento
da democracia e o compartilhamento de decisdo e poder, quanto por grupos
que intencionam tutelar e dominar outros segmentos sociais. Estes tltimos
se aproveitam da legitimidade e prestigio desse conceito para exercer
controle sobre outros segmentos sociais (DEMO, 1988; LOUREIRO,
2012).

Portanto, a discussao a respeito da participacdo é complexa e agrega
inimeras formas de entendimento dessa pratica, desde manifestagdes bem-
intencionadas de legitimar e instaurar equidade de decisao politica, social e
econdmica, até¢ a emergéncia de projetos participativos impostos de “cima
para baixo”, com o intuito de apenas minimizar os conflitos e de manter a
posicao privilegiada de determinados grupos.

Muitos sdo os autores que definem das mais diversas formas o conceito
de participacdo. Para o delineamento do presente trabalho, realizou-se
um compéndio das defini¢des formuladas por Bordenave (1985), Demo
(1988) e Loureiro (2004; 2012). Nesse sentido, participagdo ¢ vista como
um processo coletivo, no qual instituigdes de diversos tipos e individuos
representantes de diferentes segmentos devem negociar de maneira que
todos tenham voz, direito de opinido e de decisdo. O processo participativo
deve incitar a corresponsabilidade entre o Poder Publico e a sociedade civil
e fortalecer a democracia. A participagao prima pelo acesso igualitario nas
instancias decisivas, empoderamento das populagcdes locais, acesso aos
bens socialmente produzidos e superagdo das injustigas.

1 PARTICIPACAO NO BRASIL

No Brasil a ideia de participacdo surge de maneira mais organizada
na década de 1960. Nessa época a participacdo ndo era entendida como
principio para o enraizamento da democracia. O que se convencionou
denominar de participacdo popular tinha como foco a melhoria da condi¢ao
de vida das camadas populares; ndo havia preocupagdo de envolver a
populagdo nas decisdes do Estado (LAVALLE, 2011).

Na subsequente década de 1970, ndo houve muitos avangos com
relacdo a tematica da participacao e esta se manteve vinculada ao auxilio as
classes mais desfavorecidas. A participacao ndo foi, até entdo, tratada como
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forma de democratizar o Estado e as decisdes eram desempenhadas pelo
Poder Publico, sem envolvimento da populagdo. A forma de se entender a
tematica da participacdo nesse periodo esta claramente ligada ao governo
ditatorial da época, que comprometeu os direitos politicos dos cidaddos
(DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006; GOHN, 2011; LAVALLE,
2011).

De acordo com Gohn (2011), na década de 1970, participar era um
conceito praticado de forma mecanicista. Estruturas de participagdo
eram criadas para garantir a presenca de individuos, no entanto, nessas
institui¢des a populacdo ndo tinha a oportunidade de participar efetivamente,
a participagdo centralizava-se no nivel da escuta. De acordo com a autora,
“participar era ter gente 1a” (GOHN, 2011, p. 54).

Um aprofundamento no entendimento do conceito de participagdo
ocorre apenas vinte anos mais tarde, na década de 1980. De 1980 em diante,
0 conceito passa a remeter a participacao da sociedade civil nas decisoes
e formulagdes politicas publicas (LAVALLE, 2011). O marco decisivo
na ampliagdo do entendimento da participagdo como aprofundamento
do processo democratico e de envolvimento da populagdo nos processos
decisorios ocorre a partir da promulgagdo da Constituigdo de 1988
(DAGNINO, 2002).

A Lei Maior do pais apresenta no seu primeiro artigo o principio
da soberania popular “todo o poder emana do povo, que o exerce por
meio de representantes eleitos ou diretamente” (BRASIL, 1988, art. 1°).
Complementarmente, ao principio da soberania popular, o exercicio da
participacdo ¢ garantido através de alguns mecanismos como: iniciativa
popular em processos legislativos, referendos e plebiscitos (BRASIL,
1988, art. 14, incisos I, II, III; art. 27, § 4°; art. 29, inciso XIII; art. 49,
inciso XV; art. 61, § 2°). E ainda compulsério que nos planejamentos
municipais sejam empregadas estratégias de cooperagdo de associacdes
representativas da sociedade civil (BRASIL, 1988, art. 29, inciso XII).

Os mecanismos para o exercicio da participacdo presente na
Constitui¢ao Federal impulsionaram, nos anos 1990, a criagao de uma série
de instituicdes participativas (como conselhos, orgamento participativos,
foruns e conferéncias) em areas como saude, educacao, assisténcia social e
meio ambiente (AVRITZER, 2016).

No entanto, o final dos anos 1980 e o inicio dos anos 1990 foram
marcados pela emergéncia de politicas neoliberais que vislumbravam a
criacdo de instituicdes participativas com o objetivo de transferir para a
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sociedade os deveres que seriam de responsabilidade do proprio Estado.
Segundo Dagnino (2004), isso se reflete numa confluéncia perversa, devido
a existéncia de dois projetos que sdo diferentes em suas finalidades, mas
utilizam o mesmo argumento para alcanga-las, que constitui na promocao
de uma sociedade ativa e participativa. O projeto democratico participativo
¢ marcado pelo desejo da ampliagdo democratica e envolvimento da
sociedade, enquanto o neoliberal visa a diminui¢ao das responsabilidades
sociais do Estado. Essa comunhdo dos argumentos dos diferentes discursos
proporciona uma dimensao contraditoria para as experiéncias genuinamente
participativas do projeto democratico participativo, e é exatamente nesse
ponto que reside a perversidade denunciada por Dagnino (2004).

Nesse sentido, no Brasil, desde que a discussdo a respeito da
participagdo se ampliou nos anos 1960, a tematica vem ganhando adeptos
e diferentes formas de participagao vém crescendo no pais. De acordo com
Avritzer (2011), as politicas participativas sdo cada vez mais definidas
como estratégicas na gestdo publica, ¢ esse aumento do envolvimento
social na gestdo do que o autor denomina de “coisa publica” ¢ perceptivel
na proliferagdo da instituicao de conselhos gestores no século XXI.

No entanto, na contramao dessa tendéncia de aprofundamento demo-
cratico por via de institui¢des participativas, no ano de 2019 foi publica-
do o Decreto n. 9.759, de 11 de abril de 2019, que extingue e estabelece
diretrizes, regras e limitagdes para colegiados da administragdo publica
federal. Apelidado de “revogaco”, esse documento extingue e estabelece
limitagGes para todos os 6rgdos colegiados federais criados por decretos,
atos normativos inferiores aos decretos, atos de outro colegiado e até mes-
mo aqueles cuja lei ndo versa sobre as competéncias ou a composicao dos
colegiados (BRASIL, 2019, art. 1°). Consideram-se inclusos na defini¢do
de colegiados: os conselhos, as comissdes, 0os grupos, as juntas, as equipes,
as mesas, os foruns, as salas e “qualquer outra denominagdo dada ao cole-
giado” (BRASIL, 2019, art. 2°). Desse modo, o Decreto n. 9.759/19 inclui
uma infinidade de instituigdes passiveis de serem extintas ou limitadas,
ademais, revoga o Decreto n. 8.243, de 23 de maio de 2014, que institui a
Politica Nacional de Participagdo Social — PNPS e o Sistema Nacional de
Participag¢do Social — SNPS (BRASIL, 2019, art. 10)*.

4 No dia 12 de junho de 2019, o Supremo Tribunal Federal (STF) analisou uma Agdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI), ajuizada pelo Partido dos Trabalhadores, que solicita a suspensdo de
dispositivos do Decreto n. 9.759/19. Porém, o julgamento foi suspenso e até¢ a data de envio do
presente artigo ainda nao havia sido retomado.
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O debate a respeito da participagdo da sociedade em areas protegidas
¢ respaldado no ambito do Direito Ambiental, composto por uma série de
principios que norteiam a criagdo, aplicacdao e interpretagdo das normas
juridicas. Um dos principios fundamentais do Direito Ambiental constitui
justamente no principio da participagdo. De acordo com Milaré (1998, p.
4) o principio da participacdo “expressa a ideia de que para a resolucao dos
problemas do ambiente deve ser dada especial énfase a cooperagdo entre o
Estado e a sociedade, através da participacao dos diferentes grupos sociais
na formulagdo e na execu¢ao da politica ambiental”.

No Brasil, a participag@o na esfera ambiental é observada no caput
do art. 225 da Constituicdo Federal: “todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a
sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico ¢ a coletividade
o dever de defendé-lo e preservé-lo para as presentes e futuras geragdes”
(BRASIL, 1988).

Isto posto, nas questdes que tangem ao meio ambiente, a participagdo
constitui-se em um direito-dever, que possui como premissa a participagao
da sociedade de maneira ativa tanto no debate de questdes ambientais,
quanto na formulagdo, nas decisdes, na execugdo ¢ na fiscalizagdo das
politicas ambientais (MALTEZ, 2016).

Para o devido exercicio da participagcdo podem ser utilizados alguns
mecanismos previstos em lei. Entre estes, se encontram a iniciativa
popular em processos legislativos, visando a criagdo de normas ambientais
(BRASIL, 1988, art. 18, § 2°), os instrumentos judiciais, caracterizados pela
acdo civil publica (BRASIL, 1985), o mandado de seguranca, o mandado
de injuncao e a agdo popular (BRASIL, 1988, art. 5°, inciso LXXIII).

Ha ainda a possibilidade de participagdo por meio de plebiscitos
(BRASIL, 1988, art. 14, inciso I), conferéncias e foruns criados pelo Poder
Publico ou por iniciativa popular, através da representacdo da sociedade
civil organizada em 6rgdos colegiados responsaveis pela formulagdo de
diretrizes e acompanhamento de politicas publicas (como conselhos e
Comités de Bacia Hidrografica) e na realizagdo de audiéncias publicas,
onde sdo ouvidos os interesses ¢ preocupagdes da populagdo (BRASIL,
1986, art. 11, § 2°, BRASIL, 1999, art. 32).

Segundo Maltez (2016), classifica-se a participagao em quatro esferas
distintas: administrativa (audiéncia publica, consulta publica, 6rgdos
colegiados, direito de peti¢do e direito a informacao), legislativa (plebiscito,
referendo e iniciativa popular de projeto de lei), judicial (mandado de
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seguranga, agdo popular e acdo civil publica) e outras esferas (como
associagdes, blogs, internet, ONGs e outras entidades civis ambientais).

Na esfera administrativa, é relevante ressaltar o direito a informagao.
E imperativo que para haver participagio de maneira efetiva sem que
ocorra manipulagdo de um grupo por outro, o acesso a informagdo deve
ser universalizado e de qualidade (MILARE, 1998; MACHADO, 2013).
Nesse contexto, destaca-se a Lei n.° 10.650/2002, que dispde sobre o
acesso publico aos dados e informagdes existentes nos 6rgaos e entidades
integrantes do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama).

Portanto, o principio da participagdo no escopo do Direito Ambiental
assegura a participacdo ativa da sociedade nas politicas ambientais. O
debate a respeito da participacdo da sociedade em areas protegidas deve
ser reconhecido na legislagao brasileira referente a protegdo da natureza.
As principais leis que instituem e regulamentam as areas protegidas dentro
do Estado brasileiro — a Lei n. 9.985 de 18 de julho de 2000, que institui
o Sistema Nacional de Unidades de Conservagdao (SNUC), o Decreto n.
5.758 de 13 de abril de 2006, que institui o Plano Estratégico Nacional de
Areas Protegidas (PNAP), e em menor grau o Codigo Florestal — abordam
em diferentes graus a tematica da participagdo.

De acordo com Irving, Giuliani & Loureiro (2008), a participacao da
sociedade em areas protegidas ¢ de vital importancia para efetivar a politica
de protecdo da natureza, pois possibilita tornar as medidas de protegao das
areas protegidas mais eficientes.

A discussdo relativa a participagdo ¢ de grande relevancia devido a
complexidade dos problemas ambientais, que requer decisdes flexiveis,
inovadoras, interdisciplinares e transparentes. Desse modo, € necessario
que essas decisdes agreguem uma diversidade de conhecimentos e valores
(REED, 2008).

Entretanto, a participacdo em areas protegidas ndo tem relevancia
apenas para auxiliar nas estratégias politicas de conservagdo dessas
areas. De acordo com autores que estudaram a tematica da participagao,
a exemplo de Bordenave (1985), Demo (1988) e Loureiro (2004; 2012),
uma maior influéncia da sociedade nas instituigdes participativas pode
gerar o empoderamento da populagdo local, proporcionar autonomia para
os moradores, auxiliar na superagao de injusticas, suscitar o fortalecimento
da cultura local e gerar beneficios sociais e econdmicos.

Apos esta breve introducdo, pode-se perceber a importancia da inser¢ao
de praticas participativas para a conservacdo de areas protegidas e para a
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populagdo que vive dentro e nos entornos dessas areas. Por essa razio,
com o presente trabalho objetivou-se averiguar como ¢ inserido o principio
da participagdo na legislacdo brasileira referente as areas protegidas,
de modo a investigar como cada lei aborda a tematica da participagdo,
analisar quais sdo as praticas participativas resguardadas por cada uma das
leis e relacionar com o contexto histdrico/politico no qual essas leis foram
sancionadas.

2 METODOLOGIA

Como o intuito do presente trabalho consiste em buscar compreender
como o principio da participacdo é enunciado na legislagdo relativa as
areas protegidas, optou-se por realizar o processo de analise documental.

A analise documental ¢ definida por Godoy (1995) como sendo a
pesquisa em materiais que ndo obtiveram um tratamento prévio, ou mesmo
quando ja houve um tratamento, mas se torna interessante definir um novo
olhar para os dados.

Nesse sentido, foram averiguadas as principais leis brasileiras
relacionadas as areas protegidas, que sdo: a Lein. 4.771, de 15 de dezembro
de 1965; a Lei n. 7.803, de 18 de julho de 1989; a Lei n. 12.651, de 25
de maio de 2012; a Lei n. 9.985, de 18 de julho de 2000 e o Decreto n.
5.758, de 13 de abril de 2006. Ademais, foram realizadas pesquisas na
Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil, de 1988, em particular no
Capitulo VI, intitulado “Do Meio Ambiente”.

O trabalho de realizar uma analise documental, entretanto, ndo descarta
a necessidade da realizagdo de uma pesquisa bibliografica prévia, pois,
de acordo com Minayo (2002), esta é indispensavel para o andamento do
trabalho de pesquisa, ja que para a autora (op. cit.), € necessario articular a
fundamentagao tedrica com o objeto a ser pesquisado, de forma a criar uma
base tedrica para se olhar os dados.

Portanto, aprimeira etapa dessapesquisa constituiunarealizacdo deuma
pesquisa bibliografica em livros, artigos, periodicos, teses e dissertagoes.
Esta foi efetuada na inten¢do de realizar um maior aprofundamento sobre
a tematica pesquisada, e assim articular os conceitos tedricos com as
observagoes oriundas da analise documental.
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3 RESULTADOS E DISCUSSAO

A tematica da participagdo em areas protegidas segue a tendéncia
dos debates sobre participacio no Estado brasileiro. E possivel perceber a
gradual expansdo dos discursos referentes ao envolvimento da sociedade
na gestdo de areas protegidas nos instrumentos legais que foram instituidos
no Brasil, principalmente a partir dos anos 1960.

Ao analisar o Codigo Florestal de 1965 (Lei n. 4.771/65, revogada
pela Lei n. 12.651/12), € possivel observar a tematica da participagdo
em alguns artigos, como no art. 16, que versa sobre a instituicdo de
florestas de dominio privado, pois é conferida ao proprietario da terra a
responsabilidade de proteger os recursos florestais existentes em sua
propriedade. Entretanto, o Estado ndo se exime do encargo de conservar
essas areas, como € possivel notar no art. 18: “nas terras de dominio privado,
onde seja necessario o florestamento e o reflorestamento, o Poder Publico
poderd fazé-lo sem desapropria-las, se ndo o fizer o proprietario”. Desse
modo, o Cddigo Florestal de 1965 confia a populagdo o compromisso de
proteger os recursos naturais e a biodiversidade em consonancia com o
Estado, antecipando o direito-dever da participacdo na esfera ambiental
estabelecido na Constituicao de 1988.

Ademais, € possivel observar, ao analisar o Cédigo Florestal de 1965,
que existe certa preocupa¢ao com as particularidades das populacdes
residentes onde as florestas sdo instituidas. No artigo 27, o qual discorre
sobre a proibi¢ao do uso de fogo nas florestas e demais formas de vegetagéo,
o paragrafo unico expressamente dispde que: “se as peculiaridades locais
ou regionais justificarem o emprego do fogo em praticas agropastoris ou
florestais, a permissdo sera estabelecida por ato do Poder Publico”. Nos
artigos 42 e 43 pode-se notar a preocupagdo com a conscientizagcdo da
populagao, ja que estes discorrem sobre a inclusao de textos sobre educagio
florestal nos livros escolares, sobre a adigdo obrigatoria de programas
e dispositivos de interesse florestal nas estagdoes de radio e televisdo e
sobre a obrigatoriedade de se instituir a semana florestal nas escolas e em
estabelecimentos publicos.

Art. 42. Dois anos depois da promulgagio desta Lei, nenhuma autoridade podera
permitir a adogdo de livros escolares de leitura que ndo contenham textos de educagao
florestal, previamente aprovados pelo Conselho Federal de Educacao, ouvido o 6rgao
florestal competente.

§ 1° As estagdes de radio e televisdo incluirdo, obrigatoriamente, em suas
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programacoes, textos e dispositivos de interesse florestal, aprovados pelo 6rgao
competente no limite minimo de cinco (5) minutos semanais, distribuidos ou nao
em diferentes dias.

§ 2° Nos mapas e cartas oficiais serdo obrigatoriamente assinalados os Parques e
Florestas Publicas.

§ 3° A Unido e os Estados promovero a criagdo e o desenvolvimento de escolas para
o ensino florestal, em seus diferentes niveis.

Art. 43. Fica instituida a Semana Florestal, em datas fixadas para as diversas regides
do Pais, do Decreto Federal. Sera a mesma comemorada, obrigatoriamente, nas
escolas ¢ estabelecimentos publicos ou subvencionados, através de programas
objetivos em que se ressalte o valor das florestas, face aos seus produtos e utilidades,
bem como sobre a forma correta de conduzi-las e perpetua-las (BRASIL, 1965, art.
42; art. 43).

Nesse sentido, observa-se a abordagem sobre o principio da
informacao, que apesar de nao haver maior aprofundamento nos termos
da participagdo da sociedade como agente decisorio, ¢ importante, pois
permite a maior divulgacdo dos assuntos relacionados aos temas tratados
na Lei n. 4.771/65, e, dessa forma, uma maior apropriagdo, por parte da
populagdo, desses conhecimentos. Este fato pode viabilizar a articulagdo
de alguns atores ¢ a mobiliza¢do. Ademais, o acesso a informagdo garante
o entendimento das linguagens técnicas, muitas vezes desconhecidas pela
populagdo no geral.

Portanto, a analise do Codigo Florestal de 1965 revela a existéncia de
atencdo com o carater partilhado sobre as responsabilidades de protecao
da natureza. No entanto, é importante ressaltar que esta protegdo, apesar
de compartilhada, possui cunho autoritario, pois ¢ realizada de maneira
compulsoria. O individuo divide a obrigagcdo da conservagdo, mas nao
¢ conferida a sociedade a capacidade de decidir. A participagdo esta
estabelecida no nivel de auxilio ao Estado e no nivel da conscientizacao
da populagdo. Assim, enquadra-se no entendimento de participacdo
disseminado nas décadas de 1960 e¢ 1970, pelo qual o didlogo nao ¢
contemplado e as decisdes nao sdo partilhadas com a sociedade.

Essa maneira autoritaria de lidar com a questdo da participagdo faz
parte do contexto historico da época. A partir de um golpe de Estado,
inaugurou-se em 1964 uma ditadura militar que perdurou por vinte anos.
Nesse periodo, a politica foi assinalada por intervencdes do Estado nas
instancias participativas. Carvalho (2009) relata que havia intervengdes
nos sindicatos, os direitos de liderancas sindicais, intelectuais e politicas
foram cassados, varios 6rgaos representativos de trabalhadores e estudantes
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foram fechados, a existéncia de partidos politicos foi limitada pelo
Governo, o Congresso foi desfeito ¢ as eleigdes diretas para presidente
foram eliminadas. Dentro dessa conjuntura a ideia de participacdo nao
envolve o aprofundamento democratico, pelo contrario, se insere para
controlar e silenciar a populagao.

O que Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) denominam de projeto
autoritario, marcado no Brasil e em outros paises da América Latina pela
ascensdo da ditadura militar, ¢ caracterizado por uma verticalizagdo nas
relagdes entre Estado e sociedade — de forma que a sociedade seja coibida
de influenciar as politicas publicas — e uma politica clientelista. Ademais,
praticas ligadas a repressao aos individuos que subvertam a regulamentacao
estabelecida sdo constantemente adotadas nesse projeto.

Apesar de o projeto autoritario cercear os direitos politicos dos
cidaddos e limitar a participacao da sociedade na forma da escuta e no
auxilio as classes menos abastadas, no Brasil, foi a luta e a resisténcia
contra o Regime Militar que impulsionou a geracdo de novos atores sociais,
que pretendiam o retorno da democracia, de modo que a participacao da
sociedade na gestao publica torna-se central para o projeto politico que se
opunha ao projeto autoritario (JACOBI, 1999; DAGNINO, 2002).

O auge da mobilizagdo popular se deu na campanha pelas elei¢des
diretas, em 1984. Havia na época um sentimento generalizado de
euforia popular por ter participado da construgdo disto (CARVALHO,
2009). Nesse clima, a recém-eleita Assembleia Constituinte redigiu e
aprovou aquela que ficou conhecida como Constituicdo Cidada, por ser
a mais democratica que ja houve no Brasil, na qual os direitos politicos
alcancaram a maior amplitude que ja tiveram na histdria brasileira. Essa
Constituigdo ¢ marcada pelo restabelecimento de praticas democraticas,
por abordar a questdo da participagdo, pois concede aos cidadaos o direito
de participar da politica para além do exercicio do voto, e ainda versa
sobre o estabelecimento de instituigdes participativas (DAGNINO, 2002;
LAVALLE, 2011; AVRITZER, 2011).

Ap0s, ¢ publicada a Lei n ° 7.803/89, que altera a redagdo da Lei
n. 4.771/65. Entre outras determinagdes, a Lei n. 7.803/89 apresenta
a categoria de Reserva Legal. A Reserva Legal ¢ definida como sendo
uma “drea localizada no interior de uma propriedade ou posse rural,
excetuada a de preservacdo permanente, necessaria ao uso sustentavel dos
recursos naturais, a conservacao e reabilitagdo dos processos ecoldgicos,
a conservacdo da biodiversidade e ao abrigo e protecdo de fauna e flora
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nativas” (BRASIL, 1965, art. 1°, § 2° inciso III). Nesse sentido, sdo
os proprietarios que realizam a manutencdo da Reserva Legal, o que
caracteriza o compartilhamento da responsabilidade de protecdo entre o
Poder Publico e a sociedade.

Assim, € possivel observar que a inclusao da sociedade ja ¢ cogitada
nesse documento, desde a sua criagdo em 1965, incluindo as posteriores
alteragoes realizadas em 1989, porém a nog¢ao de inclusdo social é ainda
realizada de maneira sutil. Na Lei n. 7.803/89, ndo ¢ possivel notar a
preocupacdo em instaurar equidade de decisdo politica, a sociedade ndo
¢ cogitada como ativamente participante do processo de gestdo e de
formulagao de politicas publicas.

O principio da participacdo, no sentido de inserir a sociedade em um
processo coletivo de negociagdo e decisdo, além da corresponsabilidade
entre sociedade e Poder Publico, é evidenciado de forma mais clara em
2000, a partir da promulgagdo do Sistema Nacional de Unidades de
Conservagao (SNUC — Lei n. 9.985/00). A énfase concedida a participagdo
da sociedade nas estratégias de gestdo e a necessidade de se considerar
as demandas sociais, culturais e econdmicas locais sdo visualizadas em
algumas das diretrizes que regem o SNUC, estipuladas no art. 5°, como € o
caso das diretrizes II, 111, V, VIII e IX:

II — assegurar os mecanismos e procedimentos necessarios ao envolvimento da
sociedade no estabelecimento e na revisdo da politica nacional de unidades de
conservacgao;

III — assegurar a participagdo efetiva das populagdes locais na criagdo, implantagio e
gestao das unidades de conservagao;

V — incentivar as populagdes locais e as organizagdes privadas a estabelecerem e
administrarem unidades de conservagdo dentro do sistema nacional;

VIII — assegurar que o processo de criagdo e a gestdo das unidades de conservagao
sejam feitos de forma integrada com as politicas de administragdo das terras e aguas
circundantes, considerando as condi¢des e necessidades sociais e econdmicas locais;
IX —considerar as condigoes e necessidades das populagdes locais no desenvolvimento
e adaptagdo de métodos e técnicas de uso sustentavel dos recursos naturais (BRASIL,
2000, art. 5°).

Além das diretrizes que guiam o Sistema Nacional de Unidades de
Conservagao (SNUC), outros artigos dessa mesma Lei abordam a questdo
da participagdo. O art. 29 desse documento prevé a obrigatoriedade do
estabelecimento de conselhos formados pela organizagdo da sociedade
civil nas Unidades de Conservacao (UC).
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No entanto, cabe aqui uma ressalva: observa-se que apenas duas
categorias de UCs sao geridas por conselhos deliberativos, a Reserva
Extrativista e a Reserva de Desenvolvimento Sustentavel. O restante
das Unidades de Conservagdo regidas pelo SNUC deve, de acordo com
esse documento, instituir conselhos consultivos. Fato que para Loureiro,
Azaziel e Franca (2003, p. 28) “reflete muito mais uma visao tecnocratica
e de baixa tradi¢do participativa dos 6rgdos do meio ambiente do que um
cuidado justificavel”. Para os autores (op. cit.), mesmo em se tratando de
Unidades de Protecdo Integral, o conselho pode tomar decisdes dentro dos
limites estipulados por cada categoria, ndo necessariamente conferindo
risco a area protegida.

Desse modo, a participagdo na grande maioria dos conselhos de
Unidades de Conservagdo nao radicaliza no nivel do compartilhamento
de decisdes e poder. E, portanto, a analise do desenho institucional desses
conselhos retrata, de antemdo, um ponto desfavoravel para a atividade
deliberativa.

Seis anos apos a criacdo do SNUC, foi publicado o Decreto n. 5.758/06,
que institui o Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas (PNAP),
este documento reafirma e enfatiza o compromisso das areas protegidas
com a inclusdo social e a participagio. E possivel observar no Decreto n.
5.758/06 o aprofundamento da discussao sobre diversos temas relacionados
diretamente com a questdo da inclusdo social. Este ¢ o primeiro documento
analisado onde ha referéncia a conservacao da diversidade cultural, logo,
subentende-se que a conservacdo nao esta restrita a diversidade biologica.

O planejamento para o estabelecimento de novas unidades de conservagao, bem como

para a sua gestdo especifica e colaborativa com as demais areas protegidas, deve
considerar as interfaces da diversidade biologica com a diversidade sociocultural, os

aspectos economicos [...] (BRASIL, 2006, VIII diretriz).

A tematica da participagdo nesse documento €, em comparacao com
os outros, discutida em grau superior. No principio XX do seu Anexo, o
Decreto n. 5.758/06 versa sobre a “promogao da participagdo, da inclusdo
social e do exercicio da cidadania na gestao de areas protegidas, buscando
permanentemente o desenvolvimento social, especialmente para as
populagdes do interior e do entorno das areas protegidas™ e afirma ter como
diretriz o fortalecimento dos “instrumentos existentes de participagdo e
controle social”. De acordo com Irving (2010), os principios delineados
neste documento:
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Trazem a tona e ilustram, neste texto oficial de politicas publicas, uma nova forma
de se pensar a protegdo da natureza, na qual elementos éticos, culturais e relativos ao

compromisso de inclusdo social ganham relevéncia e sdo expressos como norteadores

de movimentos futuros (IRVING, 2010, p. 139).

Nesse sentido, o estabelecimento de institui¢cdes participativas € de
carater compulsorio nos dois ultimos documentos avaliados, pois tanto a
Lei n. 9.985/00 quanto o Decreto n. 5.758/06 incluem em seus objetivos,
principios e diretrizes, a discussdao sobre a promocdo da participagcdo na
gestao de areas protegidas.

A inser¢do de formas mais abrangentes e ativas de participagdo na Lei
n. 9.985/00 e no Decreto n. 5.758/06 ¢ fruto de um processo historico de
ampliacdo do entendimento do conceito de participacdo iniciado nos anos
1980, o qual foi se expandindo gradualmente nos anos subsequentes. A
respeito das causas que motivaram a inser¢do da retorica da participacao
de maneira mais abrangente, Irving (2010, p. 127) esclarece que: “neste
campo de debate e reflexdo, a propria nocdo de conservagao da natureza
passa a ser também entendida como constru¢do humana, na qual novas
logicas sdo delineadas, em um esforco de resgate e reintegracdo entre
sociedade e natureza”.

No entanto, na contramao dessa tendéncia de reforcar o conceito da
participagdo como compartilhamento de responsabilidades, decisoes e
troca de informagdes, a Lei n. 12.651/12, que dispde sobre a prote¢ao da
vegetacdo nativa, substituindo o antigo Codigo Florestal, instituido pela
Lei n.° 4.771/65, ndo evolui no que diz respeito a nogao de participagdo
observada no Codigo Florestal de 1965 e nem tampouco nas alteragdes
realizadas em 1989.

As ideias associadas ao conceito de participagdo na Lei n.
12.651/12 ainda estdo fortemente vinculadas exclusivamente a nocao
de compartilhamento na responsabilidade de protegdo da natureza.
A afirmagdo expressa no inciso 1V, do art. 1°, vislumbra a participagdo
da sociedade na formulacdo de politicas publicas para a protecdo da
natureza: “responsabilidade comum da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, em colaboragdo com a sociedade civil, na criagdo de politicas
para a preservacao e restauracdo da vegetacdo nativa e de suas funcdes
ecologicas e sociais nas areas urbanas e rurais” (BRASIL, 2012, art. 1°,
inciso IV). Apesar disso, no decorrer do texto ndo ¢ possivel observar
nenhuma mengao a praticas analogas as descritas neste inciso.
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A partilha da responsabilidade de proteger a natureza em consonancia
com o Estado ¢ observada na definicdo de Reserva Legal, conceito que
persiste na Lei n. 12.651/12, com algumas alteracdes da formulagdo
realizada anteriormente, na Lei n. 7.803/89. No novo Codigo Florestal de
2012 a Reserva Legal passa a ser conceituada como:

Area localizada no interior de uma propriedade ou posse rural, delimitada nos
termos do art. 12, com a fung@o de assegurar o uso econdomico de modo sustentavel
dos recursos naturais do imdvel rural, auxiliar a conservagdo e a reabilitagdo dos
processos ecologicos e promover a conservagdo da biodiversidade, bem como o

abrigo e a protegdo de fauna silvestre e da flora nativa (BRASIL, 2012, art. 3°, inciso
1I0).

Apesar das alteragdes na definicdo, a questdo da participagdo ¢
cogitada nos mesmos termos observados na Lei n. 7.803/89, onde a
sociedade, no interior de suas propriedades auxilia o governo a preservar
a natureza ali encerrada. E importante ressaltar que se entende no presente
artigo a importancia das Reservas Legais para a prote¢ao da natureza. Os
questionamentos aqui inseridos nao s3o alusivos a relevancia dessas areas.
O que se questiona ¢ que sdo poucos 0S pontos nos quais se observa a
inclusdo da sociedade na Lein. 12.651/12, e esta insercao é realizada apenas
na premissa do dever. A alegacdo constitucional, do direito a participagdo
ativa nas decisdes e debates das questdes ambientais ¢ extremamente
limitada no Cédigo Florestal de 2012.

Existe, assim como observado na Lei n. 4.771/65, certa preocupagio
com as caracteristicas locais e as peculiaridades das populagdes rurais,
como ¢ possivel observar no art. 38, que regulamenta o uso de fogo nas
praticas agropastoris ou florestais, e permite que esse seja utilizado em
certas situagdes caso aprovado pelo 6rgdo ambiental competente.

Ao contrario da Lei n. 9.985/00, o documento nio prevé o
estabelecimento de instituigdes participativas. Mesmo nas hipoteses
de utilidade publica e interesse social, ndo ¢ cogitada a participagdo na
decisdo, no debate e na execucao das agoes.

Por fim, foi constatado um possivel retrocesso, quando avaliado
comparativamente ao principio da informag¢ao presente na Lein. 4.771/65,
na qual ha abordagem sobre a inclusdo de textos sobre educagao florestal
em livros didaticos e o acesso a informacdo sobre florestas através das
midias, assim como a obrigatoriedade da manuten¢do de escolas cujo
objetivo ¢ o ensino florestal. Todos esses valores associados ao principio
da informacéo sdo excluidos definitivamente na Lei n. 12.651/12, sem que
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houvesse alguma alteracdo para introduzir essa discussdo de forma mais
atualizada neste ultimo documento.

Apesar da ampliacdo da discussdo sobre a tematica da participagdo
na legislagdo brasileira, o Codigo Florestal de 2012 ndo segue essa
tendéncia. No intuito de tentar explicar a razdo da ndo adequagdo dessa
Lei nesse quesito, cabe aqui ressaltar as circunstancias de criagdo da Lei n.
12.651/12, que surge imersa em conflitos entre ruralistas e ambientalistas/
pesquisadores (ALMEIDA; CASTELO; RIVERO, 2013).

A Lein. 12.651/12 surgiu repleta de intencionalidades e interesses de
um grupo politico especifico —a Frente Parlamentar da Agropecuaria (FPA),
também conhecida como bancada ruralista — visando obter beneficios
e minimizar problemas relativos ao agronegocio (LAMIM-GUEDES,
2013). Representantes dessa bancada alegavam que o Codigo Florestal
restringia o crescimento do agronegoécio e da producdo de alimentos. Um
deputado chegou a declarar que a institui¢do da Reserva Legal seria um
absurdo, pois constitui em confisco da propriedade, ja que subtrai 20% de
toda propriedade rural (SAUER; FRANCA, 2016).

Isso posto, pode-se observar que a Lei n. 12.651/12 foi sancionada
primordialmente para sanar os interesses de uma classe politica, o que
tornou secundaria a apreciagdo de outras tematicas para a composi¢ao dessa
Lei, como ocorreu com as questdes sobre participacdo. Embora muitos
ambientalistas, pesquisadores e movimentos sociais tenham denunciado
em inumeras instancias e publicacdes os retrocessos do ponto de vista
ambiental que as alteracdes realizadas no Codigo Florestal poderiam
alcangar.

Nesse sentido, foram ajuizadas quatro Acgdes Diretas de
Inconstitucionalidade (ADIs), trés de autoria da Procuradoria Geral da
Republica (ADIs 4901, 4902, 4903) e uma (ADI 4937) ajuizada pelo
Partido Socialismo e Liberdade (PSOL), além de uma Ag¢do Declaratoria
de Constitucionalidade (ADC) pelo Partido Progressista (PP). As agdes de
inconstitucionalidade tinham como principal fundamento o principio da
proibicdo do retrocesso ambiental. No entanto, em julgamento realizado
em fevereiro de 2018, o Supremo Tribunal Federal (STF) declarou a
constitucionalidade da Lein. 12.651/12, declarando a inconstitucionalidade
apenas em algumas expressoes contidas em seus artigos; como nos exemplos
das expressoes “instalagdes necessarias a realizagdo de competigdes
esportivas estaduais, nacionais ou internacionais” e “gestao de residuos”
sendo entendidas como situacdes de utilidade publica (BRASIL, 2012,
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art. 3°, inciso VIII), e, portanto, passiveis de acarretar intervengao ou a
supressdo de Areas de Preservagio Permanente (BRASIL, 2012, art. 8°).

Nao obstante os avancos legais com relagdo a promogao da participagdo
na legislacdo, como ocorrem no SNUC e no PNAP, muitos progressos
permanecem na teoria. Na pratica existem algumas conjunturas politicas,
econdmicas e sociais que impedem a inser¢ao de praticas participativas de
maneira plena, como ¢ possivel observar nas discussdes relacionadas a Lei
n. 12.651/12 e na atual publica¢dao do Decreto n. 9.759/19.

CONSIDERACOES FINAIS

Ao tecer esse pequeno historico sobre a relagdo das politicas
participativasnalegislagdo brasileirareferente as areas protegidas, € possivel
observar que existe uma orientacdo para se efetivar a corresponsabilidade
a respeito da protecdo de areas protegidas entre Poder Publico e sociedade
desde a publicagdo do Cddigo Florestal de 1965 (Lei n. 4.771/65). No
entanto, a Lei n. 4.771/65, ndo estabelece a participacdo da sociedade em
instancias decisorias; esta Lei possui como foco a participagdo realizada
nas formas de auxilio ao Estado, como ¢ possivel observar no art. 16 da
referida Lei, relativo as florestas de dominio privado, segundo o qual o
proprietario ¢ o responsavel pela prote¢do dos recursos florestais de sua
propriedade; a participagdo ¢ neste contexto partilhada, mas também
compulsoria.

Com o passar dos anos as discussdes tornam-se cada vez mais solidas
¢ passam a ser embasadas na perspectiva de que a participagdo é benéfica
tanto para a sociedade quanto para as areas protegidas. Essa tendéncia
de ampliagdo do discurso em prol da participagdo da sociedade civil em
instancias decisivas surge a partir da década de 1980 com o advento da
Constituigdo de 1988. Desse modo, a legislagao relativa as areas protegidas
que desponta no inicio do XXI tem como caracteristica o fortalecimento do
entendimento do conceito de participagéo.

No entanto, apesar dos avangos observados na Lei n. 9.985/00 e no
Decreto n. 5.758/06, o Cddigo Florestal de 2012, devido as conjunturas
politicas especificas, mantem-se o entendimento do conceito de participagdo
apenas como o dever da sociedade em colaborar com o Estado na protecao
do meio ambiente.

Por fim, o estudo das leis relativas as areas protegidas no Brasil
possibilitou a observacdo de que o entendimento de participagdo
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observado nesses documentos faz parte de um processo historico pontuado
por disputas em torno da participacdo politica no pais. Trata-se de um
tema que se transforma ao sabor dos embates entre posicdes e interesses
divergentes no contexto nacional. Em meio as disputas de interesses, a
legislagdo introduziu a participacdo em areas protegidas, nos anos 1960,
sob uma Otica mais restrita e autoritaria, mas nas décadas seguintes evoluiu
a ideia de participagdo, ampliando-a no sentido da tomada de decisdes com
participacao da sociedade, de forma gradativa, até os anos 2000.

Desse modo, pode-se observar que essas mudangas nao foram
espontaneas, de maneira oposta, foram resultados de indagacdes,
investigacdes, avaliagdes de experiéncias anteriores, de participacao e
lutas politicas, que permanecem até os dias de hoje. Portanto, o conceito
de participagdo em areas protegidas ndo esta encerrado e continua sofrendo
transformacoes e reformulagdes.
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