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RESUMO

MELLO, Januéria Pereira. Analise dos Termos de Compromisso Estaduais do Rio de
Janeiro: mediacdo de sobreposicdo territorial entre comunidades tradicionais e
Unidades de Conservagdo. 72 p. Dissertagdo (Mestrado Profissional em Préticas em
Desenvolvimento Sustentavel). Instituto de Florestas, Universidade Federal Rural do Rio de
Janeiro, Seropédica, RJ, 2019.

As sobreposicdes territoriais entre Unidades de Conservacdo de protecdo integral e territérios
de populagbes tradicionais constituem atualmente situacbes de conflitos cada dia mais
frequentes nas esferas de gestdes administrativas e judiciais federais, estaduais e municipais,
em que sdo tratados temas como governanga territorial, acesso a terra e seus recursos naturais,
garantias de direitos, entre outros. Os Termos de Compromisso, regulamentados por meio de
Instrucdo Normativa do Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade,
justificados pelo aparato legal administrativo da Lei do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao e legitimados por Decreto Presidencial, que orienta quanto a sua implementacéo
e execucdo, tém sido utilizados como instrumentos normativos para a resolugdo e/ou
mediacdo de conflitos socioambientais e fundiarios de casos de sobreposicéo territorial entre
diferentes populagdes tradicionais e Unidades de Conservagdo de protecdo integral.
Entretanto, h4 poucos estudos sobre o processo de construcdo destes documentos, e posterior
monitoramento, avaliacdo e continuidade das agBes ambientais e sociais relacionadas as
regras e condigdes produzidas nestes acordos. Neste sentido, a presente pesquisa apresenta um
levantamento dos casos de Termos de Compromisso no estado do Rio de Janeiro, com
objetivo de registrar, sistematizar e analisar seus processos de construgéo, etapas atuais e
principais caracteristicas. Além da descricdo do quadro atual dos quatro casos de Termos de
Compromisso apresentados, a pesquisa apontou o0s principais avancos, dificuldades,
aprendizados, solugdes, lacunas e desafios, com apresentacdo de aspectos coincidentes e
divergentes nos diferentes processos. Um enfoque mais detalhado foi dado a construcdo do
Termo de Compromisso, ainda em elaboracdo, da sobreposicdo entre parte do Territdrio
Quilombola de Alto da Serra do Mar e o Parque Estadual do Cunhambebe, no municipio de
Rio Claro (RJ). Para essa analise, foram utilizadas pesquisas de carater documental,
bibliogréafica e entrevistas sobre o historico e existéncia dos Termos de Compromisso em
diferentes contextos, mas com foco nas Unidades de Conservagdo estaduais. A partir da
analise realizada foi possivel perceber como a diversidade e complexidades das situacdes
apresentam diferentes solugdes, apesar da utilizacdo de um mesmo mecanismo legal com
orientagBes comuns.

Palavras-chave: Termos de compromisso. Sobreposi¢cdo territorial.  Conflitos
socioambientais.



ABSTRACT

MELLO, Januéaria Pereira. Analysis of the Terms of Commitments in the State of Rio de
Janeiro: territorial overlap mediation between traditional communities and
Conservation Units. 2019, 72 p. Dissertation (Profissional Master in Pratices in Sustainable
Development). Instituto de Florestas, Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro,
Seropédica, RJ, 2019.

Territorial overlaps between Protected Areas of integral protection and territories of
traditional populations currently constitute situations of increasingly frequent conflicts in the
areas of federal, state and municipal administrative and judicial administration, in which
subjects such as territorial governance, access to land and its natural resources, guarantees of
rights, among others. The Terms of Commitment, regulated by the Normative Instruction
from ICMBio are justified by the administrative legal apparatus of the National System of
Conservation Units and by Decree and the implements its execution have been used as
fundamental normative instruments for the resolution and / or mediation of socio-
environmental and land conflicts of cases territorial overlap between different traditional
populations and Conservation Units of integral protection. However, there are few studies on
the construction process of these documents, and subsequent monitoring, evaluations and
continuity of environmental and social actions related to the rules and conditions produced in
these agreements. In this sense, the present research presents a survey of the cases of
Commitment Terms in the state of Rio de Janeiro, aiming to register, systematize and analyze
their construction processes, current stages and main characteristics. In addition to describing
the current framework of the four cases of Terms of Commitment presented, the research
pointed out the main advances, difficulties, learning, solutions, gaps and challenges, with
presentation of coincident and divergent aspects in the different processes. A more detailed
approach was given to the construction of the Commitment Term, still in development, of the
overlap between part of the Quilombola Territory of Alto da Serra do Mar and Cunhambebe
State Park, in the municipality of Rio Claro (RJ). For this analysis, we used documentary,
bibliographic and interviews on the history and existence of the Terms of Commitment in
different national contexts, but focusing on the State Conservation Units. From the analysis
performed it was possible to perceive how the diversity and complexities of the situations
present different solutions, despite the use of the same legal mechanism with common
orientations.

Key words: Terms of commitment. Territorial overlap. Social and environmental conflict.
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INTRODUCAO

As sobreposigdes territoriais entre espacos especialmente protegidos de uso de
comunidades tradicionais (indigenas, quilombolas, caicaras, seringueiros) e de Unidades de
Conservacdo (UCs) de uso restrito e de protecdo integral - categoria definida pelo Sistema
Nacional de Unidades de Conservacdo - SNUC (BRASIL, 2000) é uma problemética cada vez
mais presente na ordem do dia de gestores publicos responsaveis pela conducdo de politicas
de conservacdo ambiental, bem como de institui¢des responsaveis pela garantia de direitos de
comunidades tradicionais.

A convivéncia e o embate entre politicas de gestdo, com foco em aspectos ambientais
e socioculturais, tem se tornado cada vez mais freqliente, tanto em espagos de decisfes e
acOes publicas, como em espacos académicos. Esses temas e reas de atuacdo trazem a tona
temas férteis para pensarmos as concepcdes de natureza e cultura que estdo envolvidas nos
discursos e préticas das politicas e legislagdes atuais. Por apresentarem situagGes empiricas
variadas de conflitos complexos, nos fazem refletir, no papel de pesquisadores, e a0 mesmo
tempo de servidores publicos, sobre o tdo almejado desenvolvimento sustentavel em esferas
locais.

Sdo inimeros e antigos os conflitos por acesso aos recursos naturais ou mais
amplamente pela regularizacdo fundiaria entre diferentes tipologias de éareas protegidas no
Brasil e populagdes tradicionais. S&o frequentes em todo o pais casos de sobreposicdo
territorial que envolvem quilombolas, indigenas, seringueiros, extrativistas, caicaras,
ribeirinhos, entre muitos outros, especificamente com unidades de conservagdo de protecéo
integral, pela sua rigidez e proibigdo quanto a permanéncia (moradia e uso de recursos) nestes
tipos de UCs.

Um estudo interessante de Leuzinguer (2007), que se soma a visdo de outros autores
como Almeida (2015), faz um breve historico dos conflitos cometidos contra populacbes
tradicionais durante o processo de criacdo das primeiras Unidades de Conservagdo no pais.
Almeida (2015, p.186) relembra que foram vérias as situacdes de expulsdes de moradores de
territorios tradicionais das Unidades de Conservacdo principalmente as criadas desde o
governo Janio Quadros até o final da ditadura militar.

Para essas inimeras situagdes de sobreposicdo, vém sendo utilizadas pelas institui¢des
publicas como uma alternativa para dirimir tensbes, diretrizes e modelos de gestdo
compartilhada ou participativa, influenciadas também por conceitos como “governanca
territorial” ou “governanca fundiaria”. No entanto, hd uma enorme dificuldade por parte dos
formuladores e executores de politicas publicas de criarem mecanismos que auxiliem e
orientem esta gestdo comum/coletiva, que se tornou um grande desafio tanto no d&mbito dos
6rgdos governamentais competentes, como no meio cientifico e académico.

Cabe esclarecer que o que entendemos aqui por “gestdo compartilhada” ou
“participativa” ndo se confunde com o que prevé o SNUC em seu artigo 30, no qual “as
unidades de conservacdo podem ser geridas por organizagdes da sociedade civil de interesse
publico com objetivos afins aos da unidade, mediante instrumento a ser firmado com o 6rgéo
responsavel por sua gestdo.” (SNUC, 2000). Portanto, ndo se trata aqui dessas experiéncias de
algumas UCs que formalizaram parcerias entre os 6rgdos publicos gestores e OrganizacOes da
Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP).

12



Trata-se de compreender essa gestdo compartilhada de situacdes e areas especificas
como uma possibilidade de se criar uma “governanca democrética das areas protegidas”, em
que haja uma preocupagdo com relagdo aos cuidados com a “perda de biodiversidade em
conjunto com politicas de inclusdo social, sem perder de vista os atores do processo,
sobretudo as comunidades que sobrevivem dos recursos naturais que se pretende conservar”
(Simon et al, 2015). Indo além, casos como esses de sobreposicdo que tentam elaborar
iniciativas de resolucdo dos conflitos, colaboram principalmente para uma forma de gerir o
uso da terra e ndo apenas 0s recursos naturais, buscando consolidar um processo mais justo,
menos desigual, mais participativo e porque n&o dizer de forma culturalmente diferenciada.

A possibilidade de efetivacdo da gestdo compartilhada de espacos protegidos, aqui
referidos como objetos da dupla afetacdo, emerge de uma leitura integrada dos
direitos socioambientais, ndo como o resultado da soma linear dos direitos sociais e
ambientais previstos no ordenamento juridico brasileiro, mas como exercicio
criativo e possivel de uma solugdo justa, tolerante e respeitosa para conflitos
potencialmente graves caso eternizados de maneira infrutifera por posicdes
polarizadas. (SIMON, 2015,s/pagina)

Nesse contexto, um conceito relevante que foi fortemente incorporado e colaborou
para promover essa mudanga de perspectiva tanto nas politicas publicas, como na area
académica e juridica, é o de justica ambiental, que entende a questdo do ambiente ndo apenas
em termos de preservacdo, mas também de distribuicdo e diminuicdo da desigualdade
(justica), aproximando e associando assim direitos sociais e humanos da discussdo e pratica
da sustentabilidade ambiental, integrando o elemento social nas dimensdes ambientais, muitas
vezes desassociados nos discursos e praticas Moura (2017)

A importancia da nocéo de justica ambiental decorre da constatacdo de que a crescente
escassez de recursos naturais e de que a desestabilizacdo dos ecossistemas afetam de
modo desigual, e muitas vezes injusto, diferentes grupos sociais ou areas geograficas.
Ou seja, o relacionamento entre sociedade e natureza reflete, em maior ou menor grau,
assimetrias politicas, sociais e econdmicas, as quais sdo especificas de um
determinado momento histdrico e de uma dada configuracdo espacial (tanto no ambito
local e regional, quanto entre paises e continentes, como por exemplo, no caso do
efeito estufa). (loris, 2009, p.389).

Vale lembrar que os Territérios Quilombolas, assim como as Terras Indigenas, sao
categorias fundiérias, ou também compreendidos como espagos territoriais especialmente
protegidos (ETEP), conforme estabelece a Constituicdo Federal (1988) e descrito por
Leuzinger (2007), inseridos no Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas — PNAP
(Decreto 5.758/2006). Tal enquadramento tende a fomentar uma perspectiva mais concreta no
didlogo com politicas ambientais, uma vez que sdo reconhecidos como territorios que
colaboraram para a conservagdo do meio ambiente:

O objetivo principal de uma area protegida, marinha ou terrestre, deve ser o da
conservacdo da biodiversidade, com a possibilidade de inclusdo das populagdes
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tradicionais na conservagdo.” (Pereira & Scardua, 2008, p. 85).

Além disso, existe um rol de instrumentos legais e uma expertise administrativa e
burocratica em consolidagdo que garantem alguma seguranga juridica na defesa dos direitos
territoriais das Terras Indigenas e Territorios Quilombolas. No entanto, outras comunidades
tradicionais ndo estdo asseguradas pelo PNAP.! Nessa pesquisa analisaremos apenas casos da
presenca de comunidades quilombolas e caicaras em Unidades de Conservagéo de protecdo
integral no estado do Rio de Janeiro.

E em um contexto de mudancas de perspectiva quanto a forma de pensar e gerir o
“ambiente” e/ou “natureza”, que surgem o0s Termos de Compromisso (TC): mecanismo
juridico administrativo instituido pela Instrugdo Normativa n® 26, 04 de julho de 2012 do
Instituto Chico Mendes de Biodiversidade (ICMBio), autarquia federal vinculada ao
Ministério de Meio Ambiente (MMA) responsavel pela gestdo das UCs federais, para orientar
e dar seguranga aos elaboradores desses acordos de gestdo/uso, uma vez que o SNUC
determina a remogao dos ocupantes e a proibigéo de utilizacéo dos recursos ambientais.’

Apesar desta restricdo quanto & permanéncia dos ocupantes, o Decreto Federal n°
4.340/2002 que regulamenta a Lei do SNUC, estabelece uma excecdo, no artigo 39 para as
chamadas comunidades tradicionais que j& residiam ou utilizam recursos encontrados dentro
de UCs de uso restrito, autorizando a sua permanéncia assegurada e regrada por Termos de
Compromissos, que devem ser construidos com participagdo coletiva, envolvendo gestores
publicos e as comunidades tradicionais afetadas. Segundo o Decreto, o Termo deve ser
assinado pelo representante de cada familia e/ou por meio da associacdo legal da comunidade,
com prazo de duragéo estabelecido.

Embora o Instituto Estadual de Ambiente (INEA), 6rgdo estadual responsavel pela
administracdo das UCs do estado do Rio de Janeiro, foco deste estudo, ndo possua uma

1 Recentemente, para os casos de comunidades tradicionais localizadas na categoria constitucional definida como
“terras da Unido”, foi estabelecido um mecanismo administrativo denominado Termo de Autorizagdo de Uso
Sustentavel (TAUS), de responsabilidade da Secretaria do Patriménio da Unido (SPU), por meio da Portaria n°
89, de 15 de abril de 2010. Essa categoria fundiaria vem sendo utilizada como um mecanismo de garantia de
direitos territoriais de comunidades de pescadores e ribeirinhos, tradicionais localizadas nas regides denominadas
“Terras da Unido”. “Art. 1° Disciplinar a utilizacdo e o aproveitamento dos iméveis da Unido em favor das
comunidades tradicionais, com o objetivo de possibilitar a ordenagéo do uso racional e sustentavel dos recursos
naturais disponiveis na orla maritima e fluvial, voltados a subsisténcia dessa populagéo, mediante a outorga de
Termo de Autorizagdo de Uso Sustentavel - TAUS, a ser conferida em carater transitério e precario pelos
Superintendentes do Patrimdnio da Unido. Pardgrafo Unico. A autorizacdo prevista no caput podera
compreender as areas utilizadas tradicionalmente para fins de moradia e uso sustentavel dos recursos naturais,
contiguas ou ndo. Art. 2°. O Termo de Autorizagdo de Uso Sustentavel — TAUS poderd ser outorgado a
comunidades tradicionais que ocupem ou utilizem as seguintes areas da Unido: | - areas de varzeas e mangues
enquanto leito de corpos de agua federais; Il - mar territorial, 11l - &reas de praia maritima ou fluvial federais;
IV - ilhas situadas em faixa de fronteira; V - acrescidos de marinha e marginais de rio federais; VI - terrenos de
marinha e marginais presumidos.” No entanto, ndo ha conhecimento de nenhum processo de regularizagdo em
andamento de TAUS em comunidades de pescadores do Estado do Rio de Janeiro.

2 N&o confundir com o conceito Termos de Compromisso que o art. 13° do mesmo Decreto que se refere aos
Contratos de Concessdo de Direito Real de Uso (CCDRU) para as Reservas Extrativistas (RESEX) e Reservas
de Desenvolvimento Sustentavel (RDS). Tampouco, com a figura do Termo de Compromisso (TC) entre o 6rgao
ambiental e o empreendedor para as situagdes de compensacéo ambiental de acordo com o que prevé a Instrugdo
Normativa n® 10/2014. (TALBOT, 2016, p.76).
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normativa especifica para casos semelhantes de sobreposicéo na esfera estadual, a instituicdo
tem utilizado o modelo do Termo de Compromisso definido pela Instrucdo Normativa (IN) n°
26, 04 de julho de 2012 do ICMBIo, como instrumento para a formalizacdo das negociagdes
na esfera estadual. Apesar dessa auséncia normativa, a Unidade Federativa ndo vem se
ausentando da missdo de realizar os Termos de Compromisso necessarios, mesmo com toda a
lentiddo, dificuldades e ainda demandas a serem encaradas. Um exemplo disso é o Termo de
Compromisso do caso do Aventureiro, que serd analisado com maior profundidade adiante,
assinado em 2006, antes, portanto, da publicacdo da referida IN, e apenas quatro anos ap6s a
publicacéo do Decreto n° 4.340/2002, que cita pela primeira vez a possibilidade de construcéo
de Termos de Compromisso.

A presente pesquisa se concentra em analisar 0s seguintes casos de Termos de
Compromisso no &mbito das UCs de protegdo integral estaduais do Rio de Janeiro, que
conforme foi possivel apurar, séo as que possuem algum tipo de formalizacdo ou indicativo de
formalizacéo até o presente momento:

- Parque Estadual do Cunhambebe e Territdrio Quilombola de Alto da Serra do Mar
(Rio Claro);

- Parque Estadual da Pedra Branca e comunidades quilombolas de Cafunda Astrogilda
Camorim e Dona Bilina (Rio de Janeiro);

- Parque Estadual da Serra da Tiririca e comunidade de pescadores do Morro das
Andorinhas (Niteroi);

- Reserva de Desenvolvimento Sustentavel do Aventureiro — Processo de Desafetacéo
e Recategorizacdo da Reserva Bioldgica Estadual da Praia do Sul da &rea da comunidade de
pescadores do Aventureiro (Ilha Grande / Angra dos Reis);

Nesse sentido, este estudo vai ao encontro de preocupagdes e pesquisas recentes que
estdo interessadas em entender 0s mecanismos e resultados das acbes de mediagcdes de
conflitos socioambientais. A principal inspiracdo e fonte de referéncia sobre o tema, por ter
focado no mesmo objeto de andlise, é a pesquisa desenvolvida por Talbot (2016) que realizou
uma perspectiva histérica administrativa e legal dos Termos de Compromisso de Unidades de
Conservacéo federais:

Por ser pouco utilizado [os Termos de Compromisso], pesquisas e referéncias ao tema
ainda sdo escassos. Os resultados para a gestdo, a conservacdo da biodiversidade e
para as populagdes tradicionais advindos da construgdo e aplicacdo dos Termos de
Compromisso sdo desconhecidos da maior parte dos gestores ambientais publicos.
Diante disso, buscamos gerar e sistematizar informacGes para responder ao seguinte
problema de pesquisa: qual o histérico de apropriagdo e implementacdo do
instrumento nas unidades de conservacdo de protecdo integral federais? Com base
nesse questionamento, busca-se identificar os resultados alcancados até 0 momento e
pontos-chave para a adequada utilizacéo do instrumento. (TALBOT, 2016, p. 20)

O presente trabalho, por sua vez, pretende apresentar uma sistematizagdo e analise
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descritiva dos casos de Termos de Compromisso das Unidades de Conservagéo do estado do
Rio de Janeiro, identificando, mapeando e registrando essas experiéncias, bem como
refletindo e apontando sugestbes, divergéncias, aspectos coincidentes, caracteristicas e
contextos distintos e/ou semelhantes de criacdo e conducéo dos termos, bem como suas
principais estratégias, etapas, avangos e perspectivas.

E preciso destacar que, inicialmente, esta pesquisa objetivava analisar o processo de
elaboracdo de um caso especifico: “Termo de Cooperacdo” da area do Cameru, parte do
Territorio Quilombola de Alto da Serra do Mar que se sobrepde ao Parque Estadual do
Cunhambebe. Na proposta inicial, partia-se da idéia de acompanhar a construcdo do “Termo
de Acordo de Uso”, entendendo-o como além de um instrumento formal, mas como um
campo de entendimento e de negociagdo entre diferentes instituicbes e/ou atores (INCRA,
INEA, quilombolas e MPF). No entanto, desde 2016° ndo ocorreu nenhuma ac&o no sentido
de viabilizar tal tratativa, e por esse motivo, a presente pesquisa ampliou e adequou seus
objetivos, que se pretendiam muito mais etnogréficos e processuais de um caso especifico,
para uma proposta mais abrangente, apontados os casos que utilizaram/utilizam/pretendem
utilizar os Termos de Compromisso como instrumentos de mediagéo de conflitos e propostas
de gestdo integrada das areas sobrepostas.

Assim, este texto esta dividido em trés principais capitulos, sendo o primeiro uma
breve aproximagdo/contextualizacdo com a discussdo das sobreposigdes territoriais, um
resumo do historico da criacdo dos Termos de Compromisso e 0 seu uso atual como
ferramenta legal para celebrar e efetivar as regras de convivéncia, com um levantamento das
principais referéncias bibliogréficas sobre o tema e as principais reflexdes e tomadas de
decisdes com relacdo a esta pratica. A segunda parte apresenta uma descri¢do das quatro
experiéncias de Termos de Compromisso em Unidades de Conservagdo Estaduais, em
diferentes estagios: com intencdo de construcdo, em elaboracdo, em vigéncia e finalizado. Por
fim, o terceiro capitulo apresenta apontamentos e reflexdes dos casos apresentados, algumas
comparagOes e caracteristicas especificas destas experiéncias para possiveis acoes
transdisciplinares na perspectiva de construcdo do desenvolvimento sustentivel.

O lugar de onde falo

Por ocupar a funcéo de servidora publica federal do Servico Quilombola do Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréaria (INCRA) desde maio de 2013, e responsavel
pela regularizagdo dos territorios quilombolas, uma das minhas atribuicdes é a de integrar a
equipe buscando conhecimentos técnicos para propostas de delimitagcbes dos territorios
quilombolas, bem como colaborar com solugBes socioambientais sustentaveis que respeitem
os direitos dessas comunidades.

Quando comecei a acompanhar diretamente a constru¢do do “Acordo de Uso” do
Cameru, com especial foco nas solugbes e restricdes apresentadas para a gestdo
compartilhada, tentando estabelecer regras para 0 uso dos recursos naturais para a
comunidade quilombola, me vieram a memoria inmeros casos de sobreposicéo territorial,
que nunca havia trabalhado diretamente, mas que tinha conhecimento de construgédo de

3 Foram realizadas reunides e uma vistoria técnica no comeco do ano de 2016, mas desde abril deste mesmo ano,
ndo houve novas a¢des ou reunides para andamento do caso. Informag6es sobre o Termo de Compromisso da
area do Cameru sera tratado no Capitulo 2.

16



acordos, durante minha atuagdo anterior como servidora da FUNAIL. Sendo assim, a
recorréncia de problemas semelhantes em instituicbes distintas (embora ndo tdo diferentes
assim) me deixava intrigada, sempre me questionando como poderia encarar 0 “problema” de
forma mais ampla e contextualizada, e obviamente como resolvé-lo.

Assim, meu olhar como pesquisadora estd vinculado a uma posicéo institucional
estatal, e ndo é possivel desassociar essa relacdo na pesquisa. Obviamente esse vinculo
implica em determinadas circunstancias (teéricas e metodoldgicas) que precisam ser
consideradas na forma de fazer pesquisa, coletar e analisar os resultados, mas que
fundamentalmente precisam estar explicitas: como se da a minha relagdo com o objeto
pesquisado e o ponto de partida da pesquisa.

E sempre um grande desafio refletir sobre a propria pratica profissional. Afinal, foi
essa experiéncia como executora de politicas publicas especificas de garantia de direitos
territoriais a comunidades tradicionais que me fez pensar a questdo das sobreposicdes e da
elaboracdo dos Termos de Compromisso como um campo fértil de reflexdo, mas também um
campo novo de agBes onde talvez seja possivel agir com maior flexibilidade, criatividade e
transdisciplinariedade no meu exercicio profissional. E nessa préatica profissional se encontra
a principal resposta para a escolha desse tema de pesquisa no ambito de um mestrado
profissional, na qual o objeto esta muito préximo do cotidiano como servidora e responsavel
pela execucdo de uma politica publica, na qual novos casos de sobreposi¢do surgem a cada
dia com as mais variadas configuragcdes, mas ainda com solugOes restritas aos debates
institucionais, e ainda pouco discutidos na academia. Talvez por razGes de ordem prética: é
preciso resolver o conflito! E preciso atuar e solucionar, e ndo ha tempo para reflex&o.

Por outro lado, minha prética profissional e minha formagéo antropol6gica também me
habilitam e incentivam a circular em outros campos e ambientes de saberes (academia,
movimento social, conhecimentos tradicionais), e que procuro ndo me limitar ao campo da
burocracia apenas, tentando estabelecer visdes derivadas desses encontros. Isso gera uma
prética e grau de reflexividade, que me permite relativizar o vinculo institucional que trago e
meu lugar de pertencimento, mas sem deixar de reconhecé-lo. Pois, ndo obstante tal conexao
institucional, a pesquisa baseia-se na premissa antropoldgica de que é possivel tornar estranho
0 que é proximo, bem como tornar préximo o que é estranho.

Esse grau de reflexividade necesséario, como mostra Carneiro et al (2009), também
estd associado a um contexto atual de dificuldades e desencontros na aproximacédo da ciéncia
com politicas pUblicas ambientais, ou indo além, da capacidade de construir/produzir novas
formas de conhecimento, que precise, possa e deva unir ciéncia/academia, praticas
profissionais (estatais, ndo governamentais, empiricas no geral) e conhecimentos das
populagdes tradicionais.

Um aspecto dificil no andamento desta pesquisa foi a necessidade de alterar/adequar o
objeto inicial de andlise, uma vez que nenhuma acdo para a constru¢do do Termo do Cameru
ocorreu durante meu periodo de estudos académicos. Ainda sim, com persisténcia e
determinagdo continuei e continuarei pensando, perguntando, observando e levantando
informagdes sobre a construgdo deste Termo especifico, uma vez que futuramente, durante
meu exercicio profissional, estarei envolvida tecnicamente com a construgdo deste
documento. Aprendi nesse processo de “adaptacdo” do objeto, que é preciso sempre durante
uma pesquisa ser capaz de elaborar novos olhares sobre o tema, ampliar as visdes e entender
que o ndo andamento do processo administrativo de constru¢do do Termo do Cameru é um
resultado que precisa ser considerado na analise, pois demonstra como a lentiddo burocratica
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influencia os tipos e caracteristicas destes documentos, dentre outros fatores sociais, a
diversidade de solucOes e acordos de sobreposigdes territoriais semelhantes que ocorrem em
nosso pais e no mundo.

Além disso, aceitar que esses elementos externos multiplos alteram de forma constante
um processo social que tentamos focar/ destacar / refletir, € uma caracteristica intrinseca das
pesquisas em ciéncias sociais, que ndo impedem ou diminuem o valor dos estudos. Ao
contrario, demonstram a complexidade das andlises de fatores sociais/humanos. Como bem
demonstrou Talbot (2016), a efetividade e concretizacdo desses Termos de Compromisso, é
um tema bastante polémico e repleto de dificuldades e entraves internos para implementacao,
tanto na esfera estadual como federal, que envolvem uma série de escalas institucionais e de
poder.

Procedimentos metodoldgicos

A realizacdo desta pesquisa baseou-se em anélise documental e bibliogréafica sobre a
existéncia dos Termos de Compromisso em diferentes situagdes do contexto nacional, mas
com mais detalhes nas que se referem as Unidades de Conservacdo Estaduais do Rio de
Janeiro.

Conforme citado anteriormente, foram analisados quatro Termos de Compromisso que
se encontram respectivamente nas seguintes fases: em elaboracéo (Territorio Quilombola de
Alto da Serra do Mar e Parque Estadual do Cunhambebe); com intencdo de elaboragéo
(comunidades quilombolas e Parque Estadual da Pedra Branca); firmados e/ou em execucéao
(comunidade do Morro das Andorinhas e Parque Estadual da Serra da Tiririca); e por fim, ja
extinto (comunidade do Aventureiro e Reserva Biol6gica Estadual da Praia do Sul).

O objetivo é sistematizar informagdes sobre tais procedimentos administrativos e
discutir suas principais caracteristicas, avangos e dificuldades, apontando aspectos
coincidentes e divergentes nos diferentes processos.

As referéncias tedricas remetem a um conjunto de pesquisas antropolégicas e
sociologicas com uma interpretacdo transdisciplinar socioambientalista, que discutem e
refletem sobre temas como as disputas em torno da gestdo ambiental e territorial (conflitos
socioambientais) e da conservagdo ambiental intrinsecamente associada aos conhecimentos e
saberes de populagGes tradicionais. Dentre as principais inspiragdes estdo os trabalhos de
Barreto Filho (2001), loris (2005), Oliveira (1998) Diegues (2001), Little (2002), dentre
outros.

Utilizando método qualitativo, esta pesquisa coletou dados por meio de entrevistas
semiestruturadas, apenas para o caso especifico do Cameru, que como ja mencionado era o
foco principal no inicio dos estudos. Foram entrevistados dois profissionais que atuam na
area, um do INEA, 6rgéo responsavel pela gestdo ambiental, e outro do INCRA, responsavel
pela regularizacdo do territdrio quilombola. Também foi entrevistado um pesquisador que
colaborou com o Plano de Manejo do PEC e um técnico de uma organizacdo ndo
governamental que presta apoio para a comunidade quilombola em projetos de
desenvolvimento agroecoldgico. Ou seja, a selecdo dos informantes se deu pela proximidade
com a regido (Parque ou comunidade) e a participagdo anterior ou atual com a questdo da
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sobreposicdo. As entrevistas foram gravadas com permissdo dos entrevistados e os termos de
consentimento assinados. O anonimato foi uma escolha metodoldgica para preservar 0s
entrevistados, especialmente os gestores publicos, por se tratarem de equipes reduzidas.

Ainda no caso do Cameru foi utilizada a observagdo participante, método
reconhecidamente qualitativo desenvolvido pela Antropologia e atualmente ampliado para
diversas outras areas das ciéncias humanas (ANGROSINO, 2009), uma vez que no meu
cotidiano profissional o tema da pesquisa era tratado formal e informalmente. Também foram
coletados dados, inclusive durante as primeiras reunifes técnicas de tratativas para
formalizagdo do Termo de Compromisso, realizadas no Rio de Janeiro.

Dessa forma, ha claramente mais dados sobre o caso do Cameru, pois o0 envolvimento
e foco da pesquisa até boa parte do seu andamento justificam essa descri¢cdo mais detalhada e
a maior riqueza de informaces coletadas, se comparada aos outros casos analisados. Mas é
preciso deixar claro que a pesquisa ndo se resume a um estudo de caso especifico do Cameru,
como inicialmente pensado, apesar de apresentar dados mais empiricos sobre essa
sobreposicéo territorial.

Conforme mencionado, o levantamento de informacgdes por meio de entrevistas foi
realizado apenas no caso do Termo do Cameru, pois além de ter sido o foco inicial deste
estudo, € o Unico Termo de Acordo em processo de elaboragdo, justificando assim
questionamentos sobre as expectativas, sugestdes e solugbes da prdpria construcdo do

instrumento.

E notorio neste estudo que a coleta de informagcdes e analise mais detalhada do caso do
Termo do Cameru é diferenciada das demais, destoando um pouco das caracteristicas dos
tipos de dados e fontes utilizados nos demais casos, mas nem por isso a anélise perde sua
validade. Apesar desta escolha metodoldgica de trabalhar com fontes distintas (primarias e
secundarias no primeiro caso e apenas secundaria nos outros casos) e sabendo das limitaces
que essas opgdes trazem para as comparacdes e analises, ndo inviabiliza ou diminuiu a
proposta de sistematizacdo que se pretende neste estudo. Ao contrario, demonstra capacidade
de trabalhar com informagdes e fontes de origem e forma diversas.

Entre as principais fontes de dados secundarios utilizados podemos destacar
principalmente dados oficiais do 6érgdo ambiental, principalmente os planos de manejo dos
Parques e diagndsticos socioecondmicos das comunidades. Além disso, foram também
utilizados artigos, dissertagOes e teses sobre a construcdo das unidades de conservagdo e dos
conflitos socioambientais.

No presente contexto, podemos considerar que o Unico Termo de Compromisso na
esfera estadual considerado vélido é o da sobreposic¢éo entre a comunidade de pescadores do
Morro das Andorinhas e o Parque Estadual da Serra da Tiririca, apesar de sua assinatura ter
sido no ano de 2012 e seu prazo de “validade” ser de cinco (5) anos. O segundo e ultimo
Termo assinado no &mbito estadual é o Termo do Aventureiro, que ja foi extinto porque a
questdo foi considerada solucionada com a recente desafetacdo da &rea da comunidade e sua
recategorizagdo da sua area de uso/territorio como Reserva de Desenvolvimento Sustentavel
(RDS).

Segundo Simon et al (2015) e Santos et al (2015) ha conflitos também envolvendo o
Parque Estadual da Lagoa do Acu com pescadores e artesdos de taboa, e vem sendo
mencionado a possibilidade de elaboracdo de um Termo de Compromisso, mas que ndo sera
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analisado aqui neste trabalho®.

No que tange aos casos dos territorios quilombolas podemos citar apenas mais duas
situacOes de sobreposicdo, mas que também ndo serdo aqui analisadas: 1) comunidade do
Grotéo — com processo aberto no INCRA em 2018 — sobreposto ao Parque Estadual da Serra
da Tiririca, mas sem nenhuma menc&o ainda a elaboracéo de Termo de Compromisso e com
poucas informagdes sobre a comunidade e o territorio pleiteado, devido a sua recente
demanda; 2) Territorio Quilombola da Ilha da Marambaia, com Termo de Ajuste de Conduta
(TAC), em vigéncia atualmente, com a Marinha do Brasil, sendo este um caso antigo e
complexo que extrapola os limites desta pesquisa, pois ndo envolve unidades de conservacao.

Cabe destacar que pode haver mais casos com intengdes de elaboracdo de TC
estaduais, especialmente com comunidades de pescadores, mas ndo foi possivel identificar até
0 presente momento.

Dessa forma, o presente estudo se baseou na analise de documentacéo referente aos
processos administrativos de regularizagdo fundiaria, tanto das Unidades de Conservacao,
como dos territérios das comunidades tradicionais: atas de consultas publicas, atas de
reunides, relatorios técnicos de vistorias, planos de manejo, relatérios antropoldgicos, entre
outros.

Na analise destes documentos foi dada maior atengdo as restricbes e regras
estabelecidas quanto ao uso dos recursos naturais e da area de uma forma geral. Também se
procurou perceber se havia alguma indicagéo das solugGes futuras dos conflitos, uma vez que
0 Termo de Compromisso caracteriza-se por sua esséncia como uma ferramenta temporéria.
Ou seja, tentou-se observar se na construgdo dos Termos ja se apresentavam tendéncias ou
predisposicdes para a solugdo futura do conflito (desafetacdo da unidade de conservagéo,
plano de uso, remocdo da comunidade, etc). E, além disso, os tipos e caracteristicas das
restricbes estabelecidas.

7

Vale lembrar que é escassa a produgdo bibliografica sobre os Termos de
Compromisso, talvez por se configurar uma préatica recente, somada a dificuldade de
concretizagdo destes acordos, que levam anos para serem efetivados. Percebe-se um interesse
maior dos pesquisadores apenas recentemente de olhar para a questdo como um objeto de
analise e ndo apenas um problema de ordem pratica e exclusiva da esfera da gestdo de
politicas publicas.

Pode-se dizer que o principal desafio metodoldgico da pesquisa foi pensar a questéo
da sobreposicdo ndo apenas como uma servidora e agente publica, mas tentar observar e
refletir sobre a propria pratica profissional, pensando sempre os mecanismos e formas
utilizadas e disponiveis, bem como o panorama e quadro dos atores nesses processos de
construgdo de solucdes de conflitos.

40 Parque Estadual da Lagoa do Acu (Decreto n° 43.522 de 20 de margo de 2012) esta localizado entre os
municipios de Campos dos Goytacazes e Sao Jodo da Barra, regido do litoral norte do estado do Rio de Janeiro,
com extensdo de 8.251,45 hectares. (SANTOS et al, 2015).
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CAPITULO | : O QUE SAO OS TERMOS DE COMPROMISSO E
O QUE ELES NOS FAZEM PENSAR?

1.1 Contexto tedrico, legal e conceitual das sobreposi¢des

No Brasil, a construgdo de espacos territoriais especialmente protegidos (ETEP), foi
um conceito criado pela Constituicdo de 1988 e, segundo Leuzinger definido como:

... qualquer espaco ambiental, instituido pelo Pode Publico, sobre qual incida protecdo
juridica integral ou parcial de seus atributos naturais. ETEP é, portanto, género que
inclui as unidades de conservacao, as areas protegidas e os demais espacos de protecdo
especificas” (2009, p.119).

Entretanto, a efetivagdo destes espagos territoriais se caracterizou por uma sequéncia
de legislagdes especificas que categorizou varios tipos de &reas e, num contexto mais
abrangente numa disputa entre duas formas de pensar 0 meio ambiente: “preservacionistas” e
“conservacionista”. De maneira geral, esse embate que ndo se restringe as visdes e praticas
nacionais, divergiam basicamente na forma (ou néo) de participagdo humana em garantir e
construir tais espacos territoriais protegidos. A primeira visdo apresenta uma postura mais
restritiva e nociva da interferéncia humana sobre a natureza, sendo por isso necessaria a sua
“intocabilidade”, sua preservacdo em estados sistémicos que devem evitar e coibir o manejo
humano. Enquanto que a segunda corrente de pensamento considera o0 ser humano como um
elemento capaz de colaborar e controlar a utilizagdo dos recursos naturais, de maneira
racional, evitando desperdicios, de forma equilibrada, ou no caso das comunidades
tradicionais manejando e colaborando com préticas ancestrais e milenares para a manutencao
de ambientais naturais (BARRETO FILHO, 2001; DIEGUES, 2001; LEUZINGER, 2009;
FERNANDEZ, 2016)

Nos ultimos anos ocorreram mudancas no Brasil na forma de pensar e agir sobre esses
espacos que ampliaram essa visdo dualista. Um dos fatores que favoreceram essas mudangas
de perspectivas sobre a forma de compreender 0 meio ambiente, foram as politicas pablicas
que garantem direitos as chamadas populagfes tradicionais no sentindo de garantir maior
autonomia e respeito & gestdo propria dos seus territorios e de valorizagdo, aproximacéo e
incorporagdo de saberes ambientais ancestrais com conhecimentos cientificos e técnicos
ocidentais. Soma-se a essa Vvisdo, uma maior sensibilizacdo dos gestores ambientais,
influenciados por acordos internacionais, com relacdo aos aspectos sociais que envolvem as
politicas de conservacdo ambiental, em especial para o desempenho histérico do papel das
comunidades tradicionais na preservacdo e conservacdo da biodiversidade. (SIMON, 2015;
TALBOT, 2016)
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Alguns autores vdo chamar essa mudanga, como uma experiéncia tipicamente
brasileira, de perspectiva socioambientalista em que se compreendem as comunidades
tradicionais como promotoras da conservagdo da sociobiodiversidade e, por isso, consonantes
aos obsjetivos das unidades de conservagdo (TALBOT, 2016; SIMON, 2015 e SANTILLI,
2005).

Carneiro et al. (2009) apresentam um contraponto interessante ao panorama atual de
maior abertura dos agentes responsaveis pelas politicas publicas ambientais, ou a antiga
dualidade no debate ambiental (preservacionistas x conservacionistas), diferenciando entre os
“formuladores” e “gestores” das unidades de conservacdo e suas diferentes formas de lidar
com a presenca de comunidades tradicionais no seu interior.

Um exemplo concreto dessa mudanca de perspectiva na maneira em compreender
esses espacos territoriais especialmente protegidos e, consequentemente, na forma de agir do
Estado brasileiro, é a publicagio do Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas (PNAP-
Decreto n°® 5.758, de 13 de abril de 2006). O PNAP busca superar os desafios da
implementacdo do SNUC, ao propor unir acfes de conservagdo e uso sustentdvel, incluindo os
Territorios Quilombolas e Terras Indigenas, e reconhecendo nas populagdes tradicionais o
papel histérico e atual da missdo de manutencdo da biodiversidade. O PNAP é considerado
um “avanco da abordagem socioambientalista na conservagdo da natureza no Brasil”
(Talbot, 2016, apud Ramos, 2014) principalmente por acreditar na gestdo articulada, que teria
inclusive influenciado a propria Convencéo sobre Diversidade Bioldgica, ao estabelecer os
chamados 1ICAS- Indigenous Peoples and Community Conserved Territories and Areas. O
PNAP reforca o principio do SNUC da participagdo social numa nova abordagem da
conservacdo da natureza na gestdo da biodiversidade, embora as principais criticas ao Plano é
de nunca foi de fato implementado (TALBOT, 2016 apud, PRATES & SOUZA, 2014, p.51).°

Nesse mesmo contexto € publicada a Politica Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais - PNPCT (Decreto n°® 6.040 de 07 de
fevereiro de 2007), fortalecendo ainda mais o papel e a participagdo das populagdes
tradicionais nas agdes de uso sustentdvel do meio ambiente.

Vale a pena discorrer um pouco sobre como vem sendo entendido o conceito e/ou
categoria juridica de populagéo tradicional nesse contexto. © Segundo Simon (2015), antes do
SNUC, ndo havia “tratamento legal diferenciado” para comunidades tradicionais. De |4 para
c4, vérios instrumentos juridicos legais comecaram a incluir as populac¢@es tradicionais nas
politicas de meio ambiente. No entanto, a visdo predominante € de que haveria “... um padréo
de atitude possivel para essas populagdes, compativel com a conservacéo e sempre referido a
um horizonte temporal. Dai resulta seu enquadramento num modelo que pressupde a
manutengdo da ‘harmonia com a natureza’ que as caracteriza como tradicionais que acaba
impondo seu congelamento (SIMON, 2015). Ou seja, é clara a relagdo entre tradicionalidade e
ambientalmente correto ou relacional/dependente. Dessa forma, num primeiro momento,
apesar de inclusas no referencial juridico, o que estava em questéo:

... ndo sdo os direitos dessas populacdes, mas o dano ambiental que elas possam ou
ndo gerar, seus direitos estdo ligados a seu bom comportamento ambiental. Nessa

® Ou como afirma Simon (2015, s/pagina) “ambientalismo reativo no bojo do processo de redemocratizacéo do
pais”.

® As discussdes realizadas pelas Conferéncias Nacionais do Meio Ambiente também colaboraram para essas
mudancas de perspectivas.

" N#o faco distingdo entre os conceitos de povos e/ou comunidades.
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perspectiva, aquelas comunidades que sdo muito impactantes ao meio ndo podem ser
consideradas tradicionais, pois ndo sdo Uteis a conservacdo (SIMON, 2015, p. 250
apud VIANNA, 2008)

Dito de outra forma:

Se por um lado a ideia de populagéo tradicional esta atrelada a um bom comportamento
de determinados grupo sociais junto a natureza, e por esse motivo desperta uma vigilancia
rigorosa por parte da sociedade, por outro lado Santilli, (2005, p.140) considera que
houve um reconhecimento pelo ordenamento juridico brasileiro, da essencialidade do
territdrio para as populagdes tradicionais e de sua importancia para a propria construcao
da identidade coletiva das mesmas. (SIMON, 2015, s/pagina)

Além dessas garantias especificas mais recentes € preciso relembrar os artigos
constitucionais de defesa das populagdes originarias e tradicionais, como os Artigos 215, 216,
231, 235, além do art. 68 do Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitorias (ADCT) da
Constituicdo de 1988. No cenério internacional, vale destacar a pressdo de organismos
humanitarios que fizeram o Estado brasileiro assumir compromissos que corroboram e
fortalecem esse processo de mudangas, mas que sdo ainda muito recentes. Afinal, é esse
arcabouco juridico-legal nacional e internacional que d& sustentagdo aos Termos de
Compromissos. S0 esses entendimentos legais que justificam um certo conjunto de acdes e
novas formas de agir. Dentre esses instrumentos podemos citar alguns: Convencdo 169 da
OIT, Convengdo de Protecdo ao Patriménio Mundial, Cultural e Natural; Convencéo da
Diversidade Bioldgica; Convencdo para Salvaguarda do Patrimonio Cultural Imaterial;
Convencéo sobre a Protecdo e Promogdo da Diversidade das Expressdes Culturais.

Esse reconhecimento baseado em um novo marco e arcabougo teorico legal, de cunho
emancipatario, pluralista, coletivo e indivisivel do reconhecimento das formas de viver, dos
direitos e dos territérios das populagdes tradicionais, colaboram com um rompimento de
paradigmas e dogmas juridicos conservadores e legitimam os Termos de Compromisso como
instrumentos de mediacdo de conflitos, garantindo que ndo houvesse mais expulsdo das
populacdes tradicionais das UCs e fosse possivel a permanéncia destas sob condicbes e
restricbes (Simon, 2015).

Outros autores, como Almeida (2015), também destacam que a mudanca de
perspectiva recente na forma de compreender a conservagdo da natureza, provocou alteragoes
no Orgdo estatal brasileiro, através principalmente do ICMBio, no desenvolvimento de
iniciativas que visam minimizar os conflitos de sobreposicdes. Vérias acOes (atividades,
reunides, semindrios, workshops, oficinas) foram realizadas dentro do o¢rgdo federal
ambiental, conforme demonstrou Talbot (2016), para ouvir as populagdes tradicionais, rever
posicionamentos muito radicais do ponto de vista preservacionista e tentar encarar 0s
conflitos territoriais de outra forma.

Em 2012, por exemplo, foi realizado um seminério, intitulado “Dinamicas ldentitarias
e sobreposicOes territoriais: desafios e perspectivas para gestdo de Reservas Extrativistas”. O
evento foi coordenado pelo ICMBIo e contou com a participagdo de gestores, extrativistas e
FUNAI. Na ocasido, as sobreposicdes, que até entdo ndo eram tratadas como uma questdo
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principal, foram discutidas considerando toda a complexidade de processos de
reconhecimento étnico e territorial, gestdo e realocagdo a outros 6rgéos. Mas, conforme
aponta Almeida (2015), apesar de alguns avangos, e de uma maior aproximagéo entre setores
do Estado brasileiro na tentativa de efetivar uma politica coordenada para as sobreposicoes
territoriais, ainda sdo muito modestas as iniciativas e resultados.

N&o por acaso, é do mesmo ano também a Instru¢cdo Normativa n° 26/2012 do ICMBIo
que estabelece as diretrizes para regulamentagdo dos procedimentos de elaboragéo,
implementacdo e monitoramento dos Termos de Compromisso entre o 6rgdo ambiental e
populagdes tradicionais residentes em Unidades de Conservagéo onde a sua presenga néo seja
admitida ou esteja em desacordo com a legislag&o.

Um outro exemplo de politica publica recente que contribui para o encaminhamento
de conflitos territoriais de sobreposi¢cdo e para a construgdo de Termos de Compromisso
eficientes, porque colabora com a formalizacdo das maneiras proprias de gestdo das
comunidades tradicionais dos seus territdrios, é a Politica Nacional de Gestdo Ambiental e
Territorial de Terras Indigenas (PNGATI) (Decreto n° 7.747 de 05/02/2012). As experiéncias
surgidas das discussdes e implementacdes do PNGATI deram folego para a criagdo de um
Grupo de Trabalho (GT) discutir a gestdo ambiental e territorial quilombola (Portaria MMA
n® 298, de 21 de julho de 2016).

Nessa mesma proposta, foi criada a Portaria Conjunta INCRA - ICMBio n° 1, de 29 de
janeiro de 2016 (Renovada pela Portaria n° 3, de 5 de outubro de 2016), com objetivo de
elaborar propostas de normativos conjuntos e de procedimentos visando acgdes integradas e ao
aprimoramento do intercdmbio de informacgbes em temas de interesse comum das autarquias.
Uma das principais preocupacdes do grupo é atuar exatamente nas areas de sobreposicéo:

Art. 1° Criar Grupo de Trabalho Interinstitucional - GTI com escopo de elaborar
propostas de normativos conjuntos e de procedimentos visando acdes integradas e ao
aprimoramento do intercdmbio de informagfes em temas de interesse comum das
autarquias, em especial:

a) elaborar fluxo de procedimentos e aprimorar o intercambio de informagbes no que
tange as interfaces territoriais e a solucdo dos casos de sobreposigédo de interesses;

Cabe relembrar que no caso especifico dos Territérios Quilombolas, consta no Decreto
4887/2003 um artigo especifico que menciona a questdo da sobreposicdo territorial com
unidades de conservacdo, cuja orientagdo € claramente de mediagéo dos conflitos:

Art. 11. Quando as terras ocupadas por remanescentes das comunidades dos
quilombos estiverem sobrepostas as unidades de conservagdo constituidas, as areas de
seguranca nacional, a faixa de fronteira e as terras indigenas, o INCRA, o IBAMA, a
Secretaria-Executiva do Conselho de Defesa Nacional, a FUNAI e a Fundagdo
Cultural Palmares tomardo as medidas cabiveis visando garantir a sustentabilidade
destas comunidades, conciliando o interesse do Estado.

O referido Decreto cita ainda no artigo 19 o Comité Gestor para “para elaborar, no
prazo de noventa dias, plano de etnodesenvolvimento, destinado aos remanescentes das
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comunidades dos quilombos”, composto pela Casa Civil, diversos Ministérios e Secretarias
Especiais.

No intuito de pér em préatica o que define o Decreto e a Portaria, foi langada, em
agosto de 2016, uma Chamada Publica do Ministério do Meio Ambiente de apoio & gestéo
territorial e ambiental de territorios quilombolas (PNUD BRA 08/012 — Programa de apoio ao
agroextrativismo e aos povos e comunidades tradicionais). A iniciativa rendeu mais de 60
projetos para selecdo, cujo objetivo era apoiar propostas de preservacdo da memoria e da
identidade coletiva, dos direitos constitucionais e praticas culturais quilombolas, bem como o
fortalecimento comunitario para a gestdo dos territorios quilombolas brasileiros.

Embora as experiéncias citadas acima pare¢am se enquadrar mais em uma perspectiva
do “etnodesenvolvimento” (Stavenhagen, 1985 e Little, 2002) ou desenvolvimento produtivo,
para compreender e colaborar com as comunidades tradicionais em seus projetos e planos de
gestdo ambiental, tal proposta significa pensar mais amplamente o ambiente e o territdrio.

O tema da gestdo ambiental e territorial das populacGes tradicionais estd vinculado a
politicas publicas de inclusdo produtiva ou de “desenvolvimento” das comunidades, em que a
discussdo também perpassa pelo tema ambiental como, por exemplo, a elaboracdo obrigatéria
do Cadastro Ambiental Rural (CAR) destes territorios. No entanto, a discussdo da gestdo
precisa ser encarada como uma ferramenta politica de reconhecimento das formas, ritmos e
espacos proprios de viver, indo além do que vem sendo atualmente utilizada: como uma
ordem prética para reconhecimento e acesso aos recursos publicos. Vale lembrar que, assim
como as unidades de conservagdo precisam elaborar seus planos de manejo, os territorios
quilombolas precisam de um plano de gestdo e/ou etnodesenvolvimento, conforme Art. 19 do
Decreto 4.887/2003 de regularizacdo fundiaria destes territ6rios.®

Cabe entdo refletir um pouco sobre o que vem a ser 0 conceito de
etnodesenvolvimento e como ele se insere na discussdo de gestdo dos territorios de
comunidades tradicionais.

1.2 Principios do Etnodesenvolvimento e a Influéncia na Discussao sobre os Termos

A nocdo de desenvolvimento foi muito importante durante o periodo pds-guerra,
especialmente para os paises chamados periféricos. No entanto, podemos dizer que a maneira
de ver e analisar o conceito de desenvolvimento mudou ao longo do tempo. Nos anos 50, os
pilares de desenvolvimento se baseavam na estrutura dos Estados Nacionais e na relagdo tensa
entre mercado e Estado, que priorizam aspectos macroecondmicos. Na década de 80, tem
inicio uma crise do desenvolvimento provocada pelas crises dos Estados socialistas, e ao
mesmo tempo dos Estados de Bem Estar Social, na qual a ideia mesma de desenvolvimento,
passa a ser encarado como um conceito etnocéntrico, baseado exclusivamente na visdo
industrial e no aspecto econdémico. (SEN, 2000; ALTVATER, 1996; ASCERALD, 2014).

As utopias ambientalistas/ambientais, que tiveram inicio na década de 90, colaboraram

8Assim como as Terras Indigenas na sua normativa especifica.
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para a crise conceitual de desenvolvimento, uma vez que tais ideais questionam a base da
modernidade, a saber, a capacidade da humanidade e da ciéncia sobre o controle da natureza:
“Os problemas do nexo entre desenvolvimento e meio ambiente vém a tona pela troca
material, através da relacdo social com a natureza.” (ALTVATER, 1996, p. 44).

Ou, em outras palavras:

A critica da “ambientalidade” especifica do capitalismo, notadamente quando
denuncia a privatizacdo de fato do espaco ndo-mercantil comum, &, por sua vez,
objeto de esforcos continuo dos destinados a sua neutralizagdo por estratégias ditas
de “modernizacdo ecoldgica”, que procuram fazer do “meio ambiente” uma
oportunidade de negdcios, celebrando a economia de mercado, 0 progresso técnico
e 0 consenso politico — a questdo ambiental sendo ai apresentada, correntemente,
nos termos de como uma causa universal que remete a um planeta uno e a um
futuro comum.” (ASCERALD, 2014, p. 91)

Entretanto, ainda hoje ndo é possivel desassociar o conceito de desenvolvimento dos
contextos econdmicos e politicos e da discussdo sobre democracia e poder. Nesse sentido, “O
histdrico de reconhecimento da existéncia de modos de vida tradicionais no debate das &reas
naturais protegidas estd ligado a um movimento internacional de reconhecimento do
“componente ‘““social” do desenvolvimento, para além do ambientalmente sustentavel.”
(Simon, 2015, s/pagina).

Nesse cenario surgem varias novas tentativas de reinterpretagdo do conceito de
desenvolvimento. Um dos autores foi Amartya Sen (2000, p. 19) que associou
desenvolvimento ao conceito de liberdade ou “... a liberdade como o principal fim do
desenvolvimento.” Sen analisou 0 bem estar social e o defendeu, por vir de uma tradicéo
liberal. Apresenta uma visdo do Estado e do mercado como facilitadores ou ndo das escolhas
e oportunidades dos individuos (agentes):

Uma concepcdo adequada de desenvolvimento deve ir muito além da acumulagdo de riqueza
e do crescimento do Produto Interno Bruto e de outras varidveis relacionadas a renda. Sem
desconsiderar a importancia do crescimento econdémico, precisamos enxergar muito além
dele” (SEN, 2000, p. 28)

Ao mesmo tempo, Sen apresenta uma visdo utopica no que diz respeito as capacidades
individuais: “Desenvolvimento como um processo integrado de expansdo de liberdades
substantivas interligadas.” (2000, p. 23); “As liberdades n&o sé&o apenas os fins primordiais
do desenvolvimento, mas também os meios principais.” (2000, p. 25)

Criticas a essa visdo do Sen vdo afirmar que o foco da discussdo sobre
desenvolvimento ndo deve ser a pessoa ou o individuo, mas que deve passar pela construgéo
da acdo coletiva. Assim, as criticas giram em torno de uma visdo ponderada, sem conflito, dos
processos de desenvolvimento. H& de fato uma omissdo do aspecto conflitivo dos processos
de desenvolvimento. N&o h4a mencdo a disputa pelo poder na discussdo do Sen. O poder s6

aparece na questdo do empoderamento individual dos agentes. A perspectiva apontada por
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Sen pode ser mais vidvel quando pensamos o desenvolvimento local, mas ha grandes
dificuldades para compreender essa forma de pensar o desenvolvimento na esfera macro ou
mais global.

Por sua vez, Arturo Escobar (2005) aposta em descentrar / descencializar o
desenvolvimento, elaborando uma critica ao pensamento do desenvolvimento como esséncia.
Ou seja, para o autor é preciso compreender o desenvolvimento ndo apenas como processo,
mas principalmente como discurso, na qual o desenvolvimento é uma estratégia de controle
social e cultural. O autor prop&e uma perspectiva pés moderna de desconstrugéo do conceito
de desenvolvimento, propondo uma visdo de mundos pluriversos, em que a natureza € vista
como algo nado inerte, e a humanidade ndo é mais central. Para o autor, o desenvolvimento
como discurso é uma estratégia de controle social e cultural. Ou melhor, mostra a associagao
entre as agcOes de desenvolvimento e as formas de controle, que se confundem e sdo na
esséncia a mesma coisa.

Por usa vez, o bindmio desenvolvido/subdesenvolvido substituiu a dicotomia
colonizador/colonizado. Podemos pensar esses conceitos opostos e complementares como
uma fungéo de blindar o histérico da colonizacéo, tentando estabelecer uma ilusoria ideologia
de “igual oportunidades”. Este bindmio (desenvolvimento/subdesenvolvimento) também
justifica a possibilidade de intervencdo em lugares onde antes ndo era possivel intervir.
Agéncias de desenvolvimento/organismos internacionais, que junto com propostas de agoes,
tentam impor uma hegemonia, principalmente de organismos americanos, em um mundo que
comecava a se tornar bipolar: dividindo-se entre capitalismo e comunismo.

Com a Guerra Fria e as Nag0es Unidas basicamente paralisadas pelo poder de veto do
Conselho de Seguranga, as agéncias de desenvolvimento comecam a se expandir
exponencialmente. Apesar da crise da nog¢édo de desenvolvimento que se estabelece a partir
dos anos 80/90, para Vérias institui¢des internacionais a nogdo de desenvolvimento continua
sendo a razdo de existéncia de muitas dessas burocracias e a principal justificativa para o
acesso a recursos internacionais.

O arcaboucgo tedrico e legal internacional ajuda a situar a questdo dos territdrios
tradicionais na perspectiva do chamado desenvolvimento sustentavel. Em Gltima instancia,
séo estas as ferramentas atuais que reconhecem e garantem o mecanismo de implementacéo
de politicas e de direitos e exige mudancgas ambientais, sociais e econdmicas. Dentre o aparato
juridico internacional para as questdes que justificam as acles, politicas e visdes dos
territorios de populacbes tradicionais numa perspectiva de espacos sustentaveis, € possivel
citar alguns: Convencgéo 169 da OIT, Convencgéo de Protecdo ao Patrimonio Mundial, Cultural
e Natural; Convencdo da Diversidade Bioldgica; Convencdo para Salvaguarda do Patrimdnio
Cultural Imaterial; Convengédo sobre a Protecdo e Promocéo da Diversidade das Expressdes
Culturais, conforme mencionado neste trabalho. (pp. 24). S&o esses documentos
internacionais que justificam uma mesa de negociagdes em esferas micro e macro entre
6rgdos ambientais, representantes de populagdes tradicionais, 6rgdos de controle fundiario,
6rgdos conciliadores, entre outros, com objetivo de criar instrumentos de regulacdo do uso de
um territdrio, a saber Termos de Compromisso.

Outra critica recente da nocéo de desenvolvimento é a proposta do conceito do “Bem
Viver”, entendido como um questionamento do desenvolvimento como progresso e uma
reivindicacdo por uma outra relagdo com a natureza, elaborada por alguns tedricos latino-
americanos como Gudynas (2011) e Quijano (2013). Bem Viver pode ser entendido ndo como
um desenvolvimento alternativo, mas como uma alternativa e reagdo contréria as posturas do
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desenvolvimento e todas as suas opg¢des, incluindo entdo o proprio desenvolvimento
sustentavel.

Nesse cenario de ressignificacdo e ao mesmo tempo de manutencdo, o conceito de
etnodesenvolvimento, elaborado de forma mais detalhada por Rodolfo Stavenhagen (1985),
foi fortemente incorporado na América Latina e especialmente no Brasil, nos contextos de
reconhecimentos de minorias étnicas. Segundo Little (2000), para Stavenhagen, o termo
etnodesenvolvimento tem duas concepgdes: a) desenvolvimento econdmico de um grupo
étnico e b) desenvolvimento da etnicidade de um grupo social:

Na realidade, as duas acepgdes ndo sdo excludentes. Ao contrario, existem em
relacdo dialética constante de tal modo que o desenvolvimento da etnicidade sem
um correspondente avanco no plano econdémico s6 promoveria a existéncia de
grupo étnico marginal e pobre; e um desenvolvimento econdmico que destroi as
bases da etnicidade de um grupo representaria uma volta a hegemonia da
modernizacdo que foi altamente destruidora da diversidade cultural. (LITTLE,
2002, p. 39)

O contexto de inclusdo e reconhecimento de direitos étnicos, especialmente na
América Latina com populagbes indigenas e afrodescendentes criou desafios legais e
normativos para que fossem respeitadas as diferengas culturais e linguisticas, mas:

No plano econdmico, porém, existe um desafio ainda maior: elaborar padrdes de
desenvolvimento econdmico que levam em conta essa riqueza cultural. Esse
desafio é particularmente dificil de ser superado devido as pretensdes universalistas
do desenvolvimento que ndo reconhecem diferencas frente as tarefas de
modernizagdo burocratica e tecnoldgica e a ideologia neoliberal vigente que tenta
enquadrar a diversidade cultural dentro da categoria de consumidores
diferenciados. (LITTLE, 2002, p. 36)

Por isso, para Little o etnodesenvolvimento esta fortemente associado a dois fatores
e/ou esferas - politica e econdmica:

Quando se combina a problematica do desenvolvimento com a do reconhecimento
da diversidade cultural, o etnodesenvolvimento introduz um conjunto de novos
temas no seio do espaco publico dos Estados nacionais. No plano politico, o
etnodesenvolvimento da um recorte étnico aos debates sobre a questdo da
autodeterminacdo dos povos e, no processo, questiona, pelo menos parcialmente, as
nocBes excludentes de soberania nacional. No plano econémico, as praticas de
etnodesenvolvimento tendem a ocupar o lugar de ‘alternativas’econdmicas,
particularmente onde a ideologia neoliberal é predominante. (LITTLE, 2002, p.40)

Um exemplo no Brasil da incorporagdo da perspectiva etnodesenvolvimentista nas
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politicas publicas e agdes governamentais foram os projetos econémicos e de gestdo
desenvolvidos no @mbito do Projeto Integrado de Protecéo as PopulacBes e Terras Indigenas
da Amazonia Legal (PPTAL) e do Programa Demonstrativo de Povos Indigenas (PDPI),
ambos do Ministério do Meio Ambiente (SOUZA et al, 2007).

Ainda no aspecto econdmico do etnodesenvolvimento, Little cita a necessidade de
controle dos recursos naturais por porte dos grupos sociais como um elemento importante na
definicdo do conceito. Do ponto vista politico, o debate € mais amplo e o foco do
etnodesenvolvimento se vincula a capacidade do grupo de ser soberano com relacéo as acbes
do Estado nacéo, da autogestdo e da autonomia.

O foco central de quaisquer programas ou atividades que visam o0
etnodesenvolvimento é o grupo étnico e suas necessidades econémicas e
reivindicagcGes politicas. Para tanto, o principal nivel no qual se trabalha o
etnodesenvolvimento é o local, justamente porque é nesse nivel onde existem
maiores oportunidades para os grupos étnicos exercerem influéncia nas decisdes
que lhes afetam e, como conseqliéncia, promover mudangas nas suas praticas
econdmicas e sociais. E no nivel local que comeca o processo de construgdo da
autogestdo étnica. (LITTLE, 2002, p. 40)

Para Little, etnodesenvolvimento, além das dimensbes econémica e politica, também
exprime uma dimensdo simbodlica que estaria vinculada ao controle sobre os conhecimentos
cientificos e sobre os processos educativos. (LITTLE, 2002, p. 42). Desta feita, as formas
tradicionais de viver e utilizar seus territorios, para além da visdo do uso dos recursos, esta
presente e precisa ser considerada na concretizagdo dos Termos de Compromisso para 0S
casos de sobreposicéo, para que ndo sejam impostos e emplacados apenas formas ocidentais
de desenvolvimento, e que os Termos possam colaborar para apontar novos caminhos de
cuidar, viver e utilizar sustentavelmente estes territorios especificos.

Soma-se a essa perspectiva do etnodesenvolvimento, bem como da discussédo sobre
justica ambiental, correntes de pensamento nas areas de filosofia e politica, dentro do contexto
contemporaneo, muito utilizado pelos movimentos sociais, baseado no “direito & diferenca /
diversidade”, chamada de teoria do reconhecimento, proposta e discutida principalmente por
Taylor (2000), Honneth (2003) e Frazer (1995).

Segundo Amadeo (2017, p. 249) a teoria do reconhecimento surge da necessidade de
pensar “a politica de diferenca como resultado do desenvolvimento da moderna ideia de
identidade. Assim, todos os grupos e individuos devem ter o direito ao reconhecimento da sua
identidade.”

Historicamente, as lutas pelo direito & identidade, que surgem a partir da década de
1970, substituem as lutas de carater econdmico como a principal demanda social.
Politicamente tais lutas defendem a garantia de um conjunto de direitos fundamentais que
pressupbem tratamento igualitario e, concomitantemente, sejam *“capaz de distinguir a
importancia de certas formas de tradicdo cultural e de propor um conjunto de direitos
especificos para sua preservacdo.” Ou seja, uma forma de liberalismo mais tolerante, que
evite a homogeneizagdo da diferenca e a0 mesmo tempo mais adequado as sociedades
multiculturais. (AMADEO, 2017, p. 249).
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A discusséo da justica entdo se coloca da seguinte forma: “como problematizar o tema
da justica social em um mundo atravessado pela politica de identidade.” Ou seja, como se
pensar um novo paradigma de justica que coloque a questdo do reconhecimento como
elemento central. (AMADEOQO, 2017, p. 252). Como considerar nesse contexto as exigéncias
redistributivas (distribuicdo dos bens econbmicos), que procuram uma distribuicdo de
recursos e riqueza mais justa levando em conta as politicas de reconhecimento.

O objetivo deste tipo de exigéncia é a demanda por um mundo que aceite a diferenca
como constitutiva do ser humano e onde a assimilagdo a padrfes culturais dominantes
ndo seja requisito para um tratamento de igual respeito. (AMADEO, 2017, p. 252)

Assim, para esses autores é preciso entender qual € a relagdo entre demandas de
reconhecimento e de redistribuicdo, cuja relagéo dicotdmica “aparece como expressio de uma
contradicdo mais profunda no interior da vida social moderna” (AMADEO, 2017, p. 266)

Os grupos subordinados sofrem de problemas de distribuicdo e também de problemas
de reconhecimento em formas que nenhuma das injusticas tém um efeito indireto
sobre o outro, mas ambos os problemas sdo primarios e co-originais. (AMADEO,
2017, p. 253)

Interessante perceber o que aponta Amadeo (2017) sobre o papel das instituigdes como
mediadoras na constru¢do das politicas de reconhecimento. E é nesse contexto que surgem 0s
Termos de Compromisso:

Como conceito, o reconhecimento significa que um individuo ou um grupo social
reivindica o direito a ter sua identidade reconhecida, de forma direta ou através da
mediacdo de um conjunto de instituicdes. (AMADEOQO, 2017, p. 242)

1.3. Caracteristicas e Processo de Elaboracgéo dos Termos

E importante destacar que a formalizacdo dos Termos de Compromisso fica sempre a
cargo do drgdo ambiental. Um elemento na esfera juridica que pode ter contribuido para este
controle do 6rgdo ambiental, considerado como coordenador/competente pode ter sido as
condicionantes 8 e 9 do Supremo Tribunal Federal (STF) para o caso da votacdo da Terra
Indigena Raposa Serra do Sol (RR) em 2009, - que ndo possuem atualmente mais validade
juridica para outros casos, mas que orientou por algum tempo as politicas indigenistas no pais
- que afirmavam que em caso de sobreposi¢do territorial entre Terras Indigenas e Unidades de
Conservacéo o conflito se resolveria por meio da gestdo compartilhada, sob coordenacéo pelo
ICMBio da éarea sobreposta. No caso especifico das sobreposicdes entre Terras Indigenas e
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UCs existe legislagdo propria para tratar o tema.’

Contudo, ainda sdo poucos os Termos de Compromisso efetivados no pais,
apesar do SNUC fazer referéncia ao instrumento como um dos mecanismos de gerenciamento
de conflitos ha mais de 15 anos. Alguns autores chegam a afirmar que o desconhecimento e a
pouca utilizagdo dos termos os torna “uma ‘caixa preta’ da gestdo ambiental brasileira”
(LINDOSO, 2014, p. 76 apud TALBOT, 2016).

No confronto de ideias chaves como, por exemplo, a permanéncia ou ndo de comunidades
tradicionais em Unidades de Conservacdo de protecdo integral, venceu a tese da
“permanéncia sim”, mas com severas restricoes de uso. Mais tarde observaremos que a
instituicdo do instrumento de mediacdo de conflitos “Termo de Compromisso”, no ambito
do SNUC, é uma das transmutaces que se fizeram necessarias. (SIMON, 2012. grifo
N0SS0).

Talbot (2016) fez um mapeamento de Termos de Compromisso efetivados em
unidades de conservacdo federais e apresentou um histdrico do processo de construcdo do
instrumento legal-administrativo, e das vérias visdes destes documentos dentro do 6rgdo
ambiental federal (ICMBio). O trabalho de Talbot é relevante ndo apenas para termos idéia
dos poucos e onde estdo os termos de compromisso efetivados até o momento, mas
principalmente por contextualizar a criacdo do instrumento, perspectivas e visoes distintas de
atores e agentes publicos responsaveis por suas elaboragdes e os percal¢os burocraticos de
alguns dos casos analisados. A autora ainda salienta a necessidade de se aprimorar 0s
mecanismos de monitoramento dos Termos de Compromisso (TALBOT, 2016, p.20).

Uma vez que a sobreposicéo territorial é fato concreto, é preciso se debrucar com mais
cuidado sobre o que seria essa governanga territorial conjunta ou a gestdo ambiental e
territorial dessas areas/situacbes de conflito, destacando e dando espaco principalmente ao
que viria a ser a gestdo das proprias comunidades tradicionais dos seus territorios, valorizando
suas praticas agroecoldgicas e conhecimentos proprios. Alguns especialistas (Barreto Filho,
2017)" vém destacando a diferenca entre as estratégias de mobilizacdo que as comunidades
tradicionais utilizam para lutar pela regularizacdo fundiaria dos seus territorios, e 0s
mecanismos de gestdo destes mesmos territorios. Nesse sentido, as praticas de gestdo destas
populagdes sdo paulatinas, levam tempo e o ritmo das comunidades deve pautar o ritmo da
construgdo dessa gestéo.

Dessa forma, a construgdo dos Termos de Compromisso também precisa levar em
consideracdo esses tempos, espacos e formas proprias ndo s6 das burocracias e dificuldades

9 Apenas a titulo de observagdo e contextualizagdo, uma vez que esta pesquisa ndo trata de nenhum caso de
sobreposicdo de UCs e Terras Indigenas, e ndo ha atualmente no estado do Rio de Janeiro nenhum caso oficial
dessa natureza, os casos especificos de sobreposi¢des com Terras Indigenas possuem uma atencdo especial do
Estado Brasileiro. O Decreto n° 4.340/2002, que regulamenta a Lei do SNUC, apresenta no seu art. 57 uma
orientacdo mais efetiva e detalhada de como lidar com essas situagfes, que vale ser citada aqui: “Os 6rgéos
federais responsaveis pela execucdo das politicas ambiental e indigenista dever&o instituir grupos de trabalho
para, no prazo de cento e oitenta dias a partir da vigéncia desta Lei, propor as diretrizes a serem adotadas com
vistas a regularizagéo das eventuais superposicdes entre areas indigenas e unidades de conservacgéo. Paragrafo
Unico. No ato de criagdo dos grupos de trabalho serdo fixados os participantes, bem como a estratégia de acgéo
e a abrangéncia dos trabalhos, garantida a participagéo das comunidades envolvidas”

10 Apresentagdo oral durante o VIII SAPIS — Seminario Brasileiro sobre areas protegidas e incluséo social -
Niteroi/RJ, outubro 2017.
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do Estado, mas, principalmente das comunidades para a construgéo de solucdes especificas.
Precisa também considerar conhecimentos nas areas ambiental, social, juridica com forte
caracteristica empirica e pratica. Os Termos podem indicar restricbes e/ou concessdes
ambientais, mas também devem ir além e apontar solu¢bes construindo coletivamente uma
co-gestdo da terra e dos seus recursos naturais a nivel local. E isso leva tempo:

Reconhecer a necessidade de respeitar o tempo do processo em contraposi¢cdo ao
tempo da administracdo para permitir a construcdo de relacbes de confianca e de
patamares de consenso como as bases que conferem solidez ao processo participativo.
(GRABNER, 2014, p.30)

No entanto, a demora na elaboracéo/efetivacdo dos Termos é uma caracteristica que
gera desconfianca e desanimo nas comunidades tradicionais e essa dificuldade de
formalizacdo pode ser vista como estratégias propositalmente paliativas dos 6rgéos
responsaveis como mecanismos para adiar ou mesmo ndo permitir o acesso/ dominio real das
comunidades aos territdrios comunais, enfraquecendo assim a luta dos movimentos sociais
pela manutencdo e controle da terra. Isso gera, em algumas situacbes, problemas e
insegurancas por parte das comunidades com relacéo a efetividade dos Termos: “Como se
constroi Termos de Compromisso se as comunidades tradicionais ndo confiam nos gestores e
elaboradores desses documentos?”**,

Apesar do contexto um pouco mais favoravel (legal e ideologicamente) para a
construcdo de Termos de Compromisso, h& questdes e controvérsias juridicas e
administrativas que dificultam a elaboracéo e execugdo dos Termos. Mesmo assim, 0s Termos
foram o instrumento normativo escolhido pelo Ministério Publico Federal como o mais
adequado para acgOes nessas situagdes de sobreposicdo, sendo uma das principais propostas
deste 6rgdo para orientar os procuradores em como lidar com esses casos:

Proposta 18. Alargar a definicdo de Termo de Compromisso existente na legislacéo do
SNUC, como instrumento para o estabelecimento de acordos de convivéncia, de
maneira a abranger outros arranjos possiveis, como o Plano de Uso Tradicional, que
considera o planejamento participativo do uso da terra como parametro para a
regulamentacdo de atividades passiveis de realizacdo. (GRABNER, 2014, p. 30)

Nesse contexto de abertura a novos paradigmas que influenciam na maneira de pensar
e gerir as &reas ambientalmente protegidas entram em cena novos atores importantes:
Ministério Publico e Defensoria Publica. Estas intuicBes, tanto em nivel federal, como
estadual, contam com relativa autonomia e com objetivos claros de garantir tanto os direitos
das populacdes tradicionais como direitos coletivos difusos (meio ambiente equilibrado),
agindo como “mediadores” de situagdes de conflitos socioambientais.

Uma publicacdo recente do Ministério Publico Federal reuniu e sistematizou
alternativas para a atuacdo, aprofundando questdes e apresentando pesquisas e propostas de
dilogos interdisciplinares, cujo objetivo é:

11 Representante de movimento de pescadores durante sua apresentagdo no V111 SAPIS — Seminario Brasileiro
sobre areas protegidas e inclusao social, em Niteroi, outubro/2017.
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...contribuir com os Membros do Ministério Publico Federal (MPF) no esforco de
sistematizacdo de informacfes e na aplicacdo de sugestBes praticas, baseadas na
perspectiva da conciliacdo de interesses, visando apoiar a conducdo de procedimentos
em que se verifigue o enfrentamento do desafio da compatibilizacdo de direitos.
Pretende-se que seja Util aos Membros do MPF que enfrentam no cotidiano
institucional a demanda por manejo de disputas por direitos decorrentes da afetagdo de
territdrios tradicionais ocupados por povos indigenas, quilombolas, outros povos e
comunidades tradicionais, pelas Unidades de Conservacdo federais de protecédo
integral, especialmente relativos as alternativas de negociacdo e mediacdo de
conflitos. As reacdes potencialmente criticas de érgdos ambientais, relatadas pelos
Membros do MPF em grande parte dos estados brasileiros, a repelir ou a dificultar a
presenca desses povos tradicionais em areas protegidas e a relevancia dessas mesmas
areas para a perspectiva de futuro dessas comunidades incentivaram a equipe, sob a
abordagem abrangente da biologia, da ecologia, da sociologia (leituras interpretativas
dos conflitos de uso da terra e dos recursos naturais), da antropologia e do direito, a
sistematizar algumas alternativas de enfrentamento. (GRABNER, 2014, p.2)

Percebe-se que, quando um termo de acordo possui 0 aval/acompanhamento/mediacéo
de um 6rgédo conciliador como a Procuradoria ou a Defensoria, parece haver maior seguranca
juridica para a negociacdo, do que quando feito apenas na esfera administrativa. Assim,
acordos interinstitucionais, com acompanhamento e mediacdo desses 6rgdos (tanto na esfera
federal como estadual), indicam uma alternativa eficiente e possuem maior validade.

Por outro lado, percebe-se uma concentracdo das acbes dos 6rgdos “mediadores” na
figura dos Procuradores ou Defensores, dando um carater muito personalizado na condugéo
das negociacBes. Ou seja, a intengdo e dedicacdo a construgdo de um acordo vai depender
muito da postura dos procuradores/defensores, que podem ter interesses de pesquisa ou uma
maior sensibilidade ou *“engajamento” (TALBOT, 2016, p. 126) nos casos que envolvem
populacdes tradicionais, e acabam definindo uma prioridade do 6érgdo em colaborar na
solucdo dos conflitos ou negociagdo de interesses de sobreposi¢des e, assim, pressionar e
agilizar a elaboragdo de Termos de Compromisso. Muitas vezes, onde ndo ha um(a)
Procurador(a) disposto e sensivel ao tema, as negocia¢des ndo avangam muito. Essa
personificacdo é um fator complicador, pois cria-se uma dependéncia de a¢des individuais dos
compromissos estabelecidos pelos servidores, e ndo pela instituigdo. Outro complicador no
ambito dos orgdos de justica sdo as transferéncias constantes de Procuradores/Defensores,
uma vez que estas desmobilizam as negociagdes.

Ao analisarmos mais detalhadamente a IN que regulamenta o Termo de Compromisso,
surgem davidas, algumas ja levantadas por Talbolt (2016), mas que valem a pena serem aqui
retomadas, pois aparecem também nos casos estaduais que se analisard mais adiante. A
ddvida sobre quem deve assinar os termos: a IN fala que é necessaria assinatura tanto por
relacdo nominal das familias compromissarias como por suas representacdes institucionais
(associacBes). Mas fica a divida se poderia ser assinada por uma ou por outra forma? Além
disso, a IN afirma que o Presidente do ICMBIo assinard o Termo, mas no caso estadual deve
ser assinado pelo Presidente do INEA? Veremos no capitulo seguinte essa questdo na anélise
dos casos selecionados.™?

12 Art. 12 — O termo de compromisso serd assinado pelo Presidente do Instituto Chico Mendes ou representante
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Muitos atores envolvidos na construcdo dos Termos afirmam que estes documentos
devem constituir uma ferramenta temporéria, cujo conflito deve ser resolvido até a elaboragéo
do plano de manejo da UC, remocéo, desafetacdo ou outra solucéo que for definida, sequindo
0 que esta definido na Instrugdo Normativa: **

A formulagdo dos Termos de Compromisso tem sido uma importante ferramenta legal
para mediar os interesses da conservacdo da natureza e os direitos dos povos e
comunidades tradicionais. [...] Entretanto, a formulacdo de termos de compromisso
tem seus limites, ndo podendo ser considerada uma solucéo definitiva para o conflito,
visto que é temporaria. Em casos de UC de protecdo integral, o estabelecimento de
condigdes reciprocas para permanéncia da populagdo acaba, muitas vezes, esharrando
nos objetivos e restricdes desta categoria. (OLIVEIRA, 2015, p.608)

No entanto, a IN sugere que as indica¢des de solugéo estejam ao menos indicadas no
Termo e esse é o principal elemento de transformac&o e de possibilidade de criagdo de novas
formas de construcio coletiva de mediagio dos conflitos. E uma caracteristica e uma
possibilidade de acéo inovadora que precisa ser valorizada e melhor utilizada.

Uma dificuldade presente na aplicacdo da IN é a definicdo conceitual de “populagdes
tradicionais”, sua complexidade e a dificuldade dos atores sociais, especialmente os gestores,
em lidar com tais imprecisfes, muitas vezes enquadrando, essencializando ou questionando
tais identidades. Surge entdo outra ddvida: os Termos de Compromisso sdo instrumentos
exclusivos a serem utilizados com populagdes tradicionais? Ou podem ser elaborados com
comunidades que ndo se reconhecem ou sdo reconhecidas como tradicionais, mas que
possuem préaticas antigas de manejo agroecoldgico que colaboraram para a conservacdo
ambiental?

A Instrucdo gera ainda uma polémica no que se refere & situacBes em que ndo ha
moradia ou ocupacao permanente, mas a area de litigio se resume ao acesso e uso de recursos
naturais, situagdo bastante comum quando envolve populacdes tradicionais, que utilizam
partes dos seus territdrios para extrativismo sazonal (caca, coleta) ou apenas como uma area
produtiva (rocados), que deve ser considerada como uma area tradicionalmente ocupada,
apesar de ndo ser utilizada para habitacdo / moradia e produgdo. Nesses casos em que a
comunidade apenas utiliza o recurso natural e ndo possui moradia sdo situagdes de duvidas se
0 Termo de Compromisso pode ser utilizado, uma vez que a normativa menciona que 0
documento deve ser elaborado para que se evite a retirada das comunidades tradicionais da
4rea de disputa.'*

. inicialmente se propunha que o TC so fosse utilizado dentro do processo de
regularizacdo fundiaria, e com a finalidade de reassentar as pessoas. Para outras
situacdes, o instrumento mais comumente utilizado na gestdo ambiental era 0 Termo

institucional devidamente designado e por representante de cada familia do grupo social envolvido, assistido,
guando couber por entidade que o represente.

13paragrafo 8° - O termo de compromisso devera dispor ou estipular prazo para que o ICMBio dé ou indique
uma solucao definitiva para a ocupac¢do da unidade de conservagao.

14 Art. 22 — A possibilidade de uso dos recursos naturais em unidades de conservagao por populagédo tradicional
ndo residente sera analisa diante das circunstancias do caso concreto, em processo administrativo proprio.
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de Ajustamento de Conduta / TAC, ainda bastante comum. Talvez por consequéncia
da polémica em relacdo a figura e o proposito do TC, ndo existia locus institucional
assumido, definido, para sua administracdo no lbama, e algumas acdes relacionadas a
agenda foram iniciativa de algumas unidades de conservacdo e da coordenacdo de
regularizacdo fundiaria. (TALBOT, 2016, p. 88)

Outra questdo antiga e complexa, que até hoje ainda gera ddvidas, é a discussdo sobre
as diferengas entre Termo de Compromisso (TC) e Termo de Ajustamento de Conduta (TAC).
Embora pareca uma discussdo meramente formal ndo existe um consenso entre operadores do
direito e gestores publicos sobre as diferencas entre os dois (TALBOT, 2016, p. 90).

Para alguns gestores o TC se restringe & esfera administrativa executiva, enquanto o
TAC seria 0 documento de acordo quando este ocorre na esfera juridica, necessariamente com
mediacdo do Ministério Pdblico. Para outros o TC seria utilizado apenas nos casos que
envolvessem populages tradicionais conforme determina o art. 39 do Decreto n° 4.340/2002,
enquanto o TAC™ seria utilizado para outros pablicos. (TALBOT, 2016, p. 91). No entanto,
essa interpretacdo ndo é a que ocorre na pratica, uma vez que atualmente hd TC com anuéncia
do Ministério Pblico™®, bem como ha TAC que trata de populacdes tradicionais.

J& na visdo do proprio MPF:

O Termo de Ajustamento de Conduta é um instrumento formal interessante para
comprometer condutas administrativamente, fortalecer a governabilidade diante de
situagbes de conflito e buscar solucbes nessa esfera, demonstrando ainda a
existéncia de confiangca mutua entre as partes. Além de estabelecer objetivos, metas
e prazos, pode incluir formas especificas visando ao acompanhamento e a
fiscalizacdo de seu cumprimento, como por exemplo, a apresentagdo periodica de
relatorios ao Ministério Publico Federal por parte do 6rgao gestor. Além disso, pela
possibilidade de execucdo em caso de descumprimento, atrela a administracdo no
esforco de atender aos compromissos firmados, sob pena de judicializacdo e de
responsabilizacdo. (GRABNER, 2014, p. 114)

Nesse contexto diverso de disputa e conflito, mas também de mudangas e de tentativa
de solugdes, que estdo inseridos os Termos de Compromisso. Vejamos entdo o que cada um
dos termos dos quatro contextos selecionados tem a nos dizer.

15 Instrumento definido pela Lei n° 7.347/198562 — Lei de Acdo Civil Pdblica, na qual o Ministério Publico e
Defensoria utilizam por sua natureza institucional.

16 Segundo Tabolt (2016), o Ministério Publico participou da elaboragdo dos TC do Parque Nacional do Cabo
Orange, da ESEC Serra Geral do Tocantins e da REBIO Serra Negra.
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CAPITULO II: OS TERMOS DE COMPROMISSO NO ESTADO
DO RIO DE JANEIRO

Este capitulo apresenta uma descri¢do, contextualizacdo e analise dos quatro casos
selecionados de Termos de Compromisso entre Unidades de Conservagdo e comunidades
tradicionais do estado do Rio de Janeiro, apresentados na ordem do quadro abaixo em forma
de subitens. Vale destacar que dos quatro casos a serem analisados apenas o Parque Estadual
do Cunhambebe foi criado ap6s a publicagcdo do SNUC.

O Quadro 1 apresenta a descrigdo geral dos casos que serdo apresentados nesse

capitulo.
Quadro I: Casos de sobreposi¢édo analisados neste trabalho.
Unidade de Populacdo Situacdo do Termo Regiéo
Conservagéo Tradicional de Compromisso
Parque Estadual do Quilombola / Em elaboragdo com Costa Verde

Cunhambebe

Territério Alto da

Serra do Mar (em

etapa de Decreto
Presidencial)

participacéo do
Ministério Plblico
Federal

(Angra dos Reis)

Parque Estadual da
Pedra Branca

Quilombola

(processo aberto no
INCRA, sem
andamento)

Com sugestéo de
elaboragdo pela
Céamara Técnica de
Agroecologia e
Comunidades
Tradicionais do
Estado

Metropolitana

(Campo Grande)

Parque Estadual da
Serra da Tiririca

Pescadores / Morro
das Andorinhas

Assinado em 2012
com validade de
cinco anos

Metropolitana

(Niteroi)

Reserva Bioldgica
Estadual da Praia do
Sul

Pescadores /
Aventureiro

Area de disputa foi
desafetada e criada a
Reserva de
Desenvolvimento
Sustentavel do
Aventureiro

Finalizado

Assinado em 2006

Costa Verde

(llha Grande/Angra
dos Reis)
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2.1 O caso do Cameru — Territorio Quilombola de Alto da Serra do Mar e Parque
Estadual do Cunhambebe

Conforme mencionado, tanto o Territério Quilombola de Alto da Serra, como o
Parque Estadual do Cunhambebe, sdo tipos de categorias juridicas (espago territorial
especialmente protegido e unidade de conservagéo, respectivamente), cuja responsabilidade
do Estado e da sociedade brasileira € a de contribuir para o uso sustentivel dos seus bens
naturais.

O territério da comunidade quilombola de Alto da Serra do Mar, localizado nos
municipios de Rio Claro (distrito de Lidice) e de Angra dos Reis, na regido da Costa Verde,
no estado do Rio de Janeiro, possui parte de sua area, denominada Cameru®’, sobreposta ao
Parque Estadual do Cunhambebe. Com objetivo de conciliar a gestdo da referida area e
incentivar a utilizagdo sustentavel dos bens naturais, vem sendo elaborado um “Termo de
Acordo de Uso™® da area sobreposta, com a supervisdo do Ministério Publico Federal de
Volta Redonda, que conta com a participagédo dos envolvidos: comunidade quilombola e os
6rgdos ambiental estadual (INEA) e de regularizagdo fundiaria federal (INCRA).

A comunidade quilombola de Alto da Serra do Mar, localizada na regido da Costa
Verde do estado do Rio de Janeiro, possui 20 familias®®, e ocupa um territorio de 327,19
hectares, composto por duas areas descontinuas de terras: Area 1 (Familia Leite) de moradia e
producgdo (piscicultura, agricultura, criacdo) que configura a maior parte do territorio
quilombola com 211,98 hectares, no municipio de Rio Claro; e a area do Cameru (Area 2),
utilizada apenas para producdo (plantacdo de banana e pasto para cavalos), de
aproximadamente 115,21 hectares, no municipio de Angra dos Reis, sobreposta ao Parque
Estadual do Cunhambebe e objeto desta pesquisa. A Figura 1 apresenta a area de sobreposicdo
entre o Parque e do Territério Quilombola.

17 Cameru é o nome da antiga fazenda da regido onde se localiza a area utilizada pelos quilombolas e cujo nome
foi incorporado por estes.

18«Termo de Acordo de Uso” era a expresséo utilizada no INCRA, até a definicdo durante as primeiras reunides,
de que o instrumento a ser utilizado seria 0 Termo de Compromisso no modelo do ICMBIio/INEA.

90 Relatério Antropoldgico, elaborado para a delimitacdo do territério em 2010, apontou um total de 17
familias quilombolas (80 pessoas) em Alto da Serra. No entanto, o cadastro de familias realizado posteriormente
pelo INCRA para compor o RTID (Relatério Técnico de Identificacdo e Delimitacdo) apresentou o total de 20
familias. Como ainda ndo ha no Brasil dados oficiais do IBGE sobre as comunidades quilombolas, vem sendo
utilizado, além dos dados do INCRA, os dados do Cadunico do Ministério de Desenvolvimento Social (MDS)
como uma fonte confiavel para estimar a populacdo quilombola no pais. Os dados atuais do MDS (2017)
apontam 20 familias quilombolas no municipio de Rio Claro. Desse total, mais da metade, 11 (onze), recebem o
beneficio do Programa Bolsa Familia. (MDS, 2016). Dentre as 20 familias, 13 (treze) possuiam a época renda
familiar de até 1(um) salario minimo; 2 (duas) familias com renda familiar entre 1 (um) e 2 (dois) salarios
minimos e 5 (cinco) familias renda familiar acima de 3 (trés) salarios minimos.
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Figura I: Mapa da sobreposicéo da area do Cameru e o Parque Estadual do Cunhambebe. Fonte: Mello (2018).
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O processo administrativo de regularizacdo fundiaria do Territério Quilombola de Alto
da Serra do Mar® teve inicio no INCRA em 2006 e encontra-se ainda em andamento,
aguardando a emissdo do Decreto Presidencial,®* para posterior desapropriacdo e titulagéo.
Dez anos depois de iniciado o processo administrativo, em 2016, foi publicada a Portaria
INCRA n° 172, de 19/04/2016 ?? que reconheceu o uso e dominio da comunidade quilombola.
De acordo com a Portaria, a chamada Area 1 devera seguir o procedimento padrdo de
Decretagdo Presidencial para desapropriacdo e, posteriormente, titulagdo da comunidade
quilombola, enquanto que a Area 2 (Cameru), por se tratar de area sobreposta com uma
categoria de unidade de conservagdo de protecéo integral passara por outro tramite.

Considerando que parte do territério tradicional identificado como Cameru sobrepde-
se ao Parque Estadual do Cunhambebe, e que hd um Termo de Cooperagdo em
elaboracdo entre INCRA, INEA (Instituto Estadual do Ambiente) e comunidade
quilombola, com vistas a gestdo compartilhada, fruto de tratativas junto ao Ministério
Publico Federal. (Portaria DOU n° 172).

Sendo assim, a area do Cameru (Area 2) deve ser objeto de uma gestio compartilhada.
Com objetivo de evitar conflitos de interesses entres estes entes publicos (INCRA e INEA), e
que, no limite, poderia levar o caso de sobreposi¢do a uma Camara de Conciliagdo no ambito
da Casa Civil®®, o que representaria complicagdo adicional ao processo administrativo de
regularizacdo fundiéria e consequente alongamento do prazo de conclusdo da regularizagéo do
territorio quilombola. ** Nesse sentido, o Ministério Publico Federal de Volta Redonda
realizou reuniGes com a participagdo dos dois 6rgdos e da comunidade, que concordaram em
elaborar um Termo de Acordo de Uso da &rea sobreposta (Cameru). Tal acordo, que ainda ndo
teve nenhuma primeira minuta apresentada, realizou uma visita técnica ao Cameru com
representantes do INEA e INCRA, em 2016, bem como outras reuniées com os dois 6rgaos,
tanto na comunidade, como na cidade do Rio de Janeiro, com principal objetivo de formalizar
a “gestdo compartilnada” da area sobreposta e principalmente elaborar um termo para “...
garantir a compatibilizagdo entre os usos da comunidade quilombola de Alto da Serra de
recursos na area do Cameru, no Parque Estadual do Cunhambebe, e as preocupacgdes

20 INCRA/SR-07/RJ n° 54180.000972/2006-56

21 A regularizagdo dos territdrios quilombolas, de responsabilidade do INCRA, segue o rito administrativo
previsto pela Instrucdo Normativa do INCRA IN n° 5/2009 e orientada legalmente pelo Decreto n° 4.8887/2003.
22 pyblicado no Diério Oficial da Unido no dia 20/04/2016, Secdo 1, pg. 63.

23 A Advocacia Geral da Unido (AGU), criou a Camara de Conciliagdo e Arbitragem da Administracdo Federal
— CCAF, por meio do Ato Regimental n° 05, de 27 de setembro de 2007, que definia a forma de atuacdo
regulamentada pelo Decreto 7.392/2010 e pela Portaria AGU n° 1.281, de 27 de setembro de 2007, com a
intencdo de diminuir o nimero de litigios judiciais que envolvia a Unido, suas autarquias, fundagdes e empresas
publicas federais, na figura de demandante ou demandado, bem como diminuir conflitos de interesses entre a
Administracdo Publica direta e a Administracdo indireta. Nesse sentido, cabe a CCAF: “I - identificar os litigios
entre drgéos e entidades da Administracdo Federal; Il - manifestar-se quanto ao cabimento e a possibilidade de
conciliagdo; 11 - buscar a conciliagdo entre drgdos e entidades da Administragdo Federal; e IV - supervisionar as
atividades conciliatérias no ambito de outros érgdos da Advocacia-Geral da Unido". A partir de entdo, ficou
proibida a judicializagdo de conflitos entre entes federais.

# Além dos “prejuizos” do ponto de vista do possivel atraso na regularizacdo do territorio quilombola, as
negociagdes no ambito das Camaras Técnicas vém sendo encaradas, por todos os atores envolvidos, como
espacos ineficientes de solugdes dos conflitos de sobreposicao territorial, pois foram raros os casos em que
houve acordo efetivado e ndo existe de fato didlogo entre as instituicdes.
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ambientais do INEA.”® Cabe destacar que a possibilidade de desafetacéo da &rea do Cameru
dos limites do Parque Estadual do Cunhambebe ndo estd sendo mencionada nas tratativas
deste acordo.

A intermediacdo do Ministério Publico Federal de Volta Redonda no caso do Cameru
vai ao encontro das orientagdes do proprio 6rgdo conciliador nas tentativas de elaborar
alternativas de atuagdo nos processos de criagdo, implantacdo e gestdo de Unidades de
Conservacdo em que haja presenga de povos e comunidades tradicionais (Grabner, 2016), e
como ja vimos, na escolha dos Termos de Compromisso como mecanismos Vvidveis para este
fim.

Por sua vez, o Parque Estadual do Cunhambebe foi criado em 2008 pelo Decreto
Estadual n° 41.358, de 13 de junho de 2008. Posteriormente, portanto, a solicitacdo formal do
pleito da comunidade quilombola no INCRA (2006) e publicagdo do RTID (2007). Cabe aqui
registrar que ndo ha referéncia no texto do Relatério Técnico de Identificagdo e Delimitacdo
(RTID), peca que fundamenta o processo administrativo de regularizacdo dos territorios
quilombolas, a mengéo da sobreposicdo territorial com o Parque, provavelmente por ter sido
elaborado em 2007, antes, portanto da publicagdo do decreto de criagdo do Cunhambebe, em
2008. Ao mesmo tempo, € no minimo curioso que o Plano de Manejo do Parque, de 2015, ndo
cite a sobreposicdo com o territdrio quilombola. Ou seja, para o 6rgdo ambiental até o
momento da publicacdo da Portaria pelo INCRA e a “obrigatoriedade” de elaboragéo de um
“Termo de Uso”, o conflito/sobreposicdo ndo existia formalmente, ndo era visivel, sendo
citado apenas como uma preocupacdo da gestdo do uso dos recursos por familias do territdrio
quilombola, que subtende-se ser contiguo ou limitrofe ao Parque.

O Parque possui 38.053 hectares abrangendo os municipios de Angra dos Reis,
Mangaratiba, Rio Claro e Itaguai. “Faz fronteira com o Estado de S&o Paulo na sua porcéo
mais oeste, conectando-se ao Parque Nacional da Serra da Bocaina, percorrendo o trecho
sul da Serra do Mar no Estado do Rio de Janeiro até o municipio de Itaguai, e avanca pelo
interior até a represa de Ribeirdo das Lajes, da qual abrange, inclusive, parte do espelho
d’agua.” (Plano de Manejo: 1-1). Com um limite “extremamente recortado”, que parece
dificultar sua gestéo, um dos principais desafios do Parque, como em quase todas as unidades
de conservagéo de uso integral, sdo a regularizacéo fundiéria e a desintrusdo dos ocupantes.?®

Do ponto de vista ambiental, o Parque tem papel importante ndo apenas para
contemplar objetivos conservacionistas ou preservacionistas da fauna e flora de Mata
Atlantica e como &rea estratégica para a viabilizacdo de corredores dos resquicios desse bioma
na regido sudeste, mas tem também como funcéo colaborar com “... uma das principais fontes
de abastecimento de &gua publica para a populacdo do sul do estado (Costa Verde) e da
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, através da Bacia da Represa de Ribeirdo das
Lajes.” (Regides Hidrogréficas: RH | — Baia da Ilha Grande e RH Il — Guandu). (Plano de
Manejo: 1-1)

Em termos das caracteristicas naturais, a area do Cameru possui uma caracteristica de
altos indices de declividade, sujeito assim a deslizamentos e desmoronamentos. Embora ndo
seja utilizada como area de moradia pelos quilombolas, técnicos do 6rgdo ambiental estadual
alertam para um cuidado com relac&o ao seu uso adequado para evitar desastres ambientais.

% Ata de reunigo do Termo de Acordo de 07/04/2016.
% IPTA - Instituto Terra de Preservagido Ambiental. Disponivel em: http://www.itpa.org.br/?page_id=476
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E preciso destacar um dado relevante sobre a historia da comunidade. Os membros
originarios das familias Leite e Antero, formadoras da atual comunidade quilombola de Alto
da Serra, que chegaram a regido onde estdo hoje, conhecida como “sertdo do Sinfronio”, eram
descendentes de escravos das fazendas de café do Médio Paraiba. Com a crise do café na
regido, comecaram a trabalhar com a producgdo de carvao vegetal e, “... em busca de &reas
onde pudessem produzir carvao vegetal, eles mudavam-se de um local a outro na regiéo, até
se instalarem definitivamente nessas terras, por volta de 1950.” (Estrela da Costa, 2016, p.1)
As mudangas constantes de moradias eram explicadas pelo esgotamento do recurso natural
(&rvores) e eram agenciadas pelos empresarios do trabalho carvoeiro, que negociavam o
carvao que era muito procurado para o setor industrial na primeira metade do século XX. Os
empresarios eram donos dos armazéns locais, mas ndo eram necessariamente donos da terra
onde a mata era explorada.

Dessa forma, os quilombolas de Alto da Serra, por meio das antigas atividades como
carvoeiros colaboraram com parte da destruicdo da cobertura vegetal da regido, na época.”’
No entanto, apds a queda econdmica dessa atividade (entre as décadas de 50 e 60), por causa
principalmente do estabelecimento da ilegalidade da atividade carvoeira, os quilombolas de
Alto da Serrapassaram a se dedicar mais a agricultura de subsisténcia e venda de excedente
para comercializagdo, especialmente a banana. No entanto, € nitida hoje a recomposicéo e
recuperacdo florestal das areas degradas anteriormente pela exploracdo do carvao vegetal.

Interessante notar que o Plano de Manejo do Parque ndo destaca esse processo de
recuperacdo ambiental provocado pelo declinio das atividades carvoeiras. A mencdo a
atividade carvoeira é citada apenas na parte que faz referéncia ao historico da presenca da
comunidade quilombola de Alto da Serra. Uma andlise técnica mais aprofundada do ponto de
vista ambiental sobre os impactos negativos dessa exploragéo para a vegetacdo daquela regido
do Sertdo do Sinfronio e/ou a capacidade regenerativa dessas areas anteriormente exploradas
e degradadas, nem sequer foram mencionadas no Plano de Manejo.

Talvez por terem vivido tempos anteriores, que alguns chamam de “ciclo do carvéo”,
de um periodo de degradacdo ambiental e social (RTID: 2007), os quilombolas de Alto da
Serra parecem apresentar uma visdo/preocupacdo/discurso mais “ambientalista”,
diferentemente de outras comunidades da regido, que por um lado talvez justifique sua
parceria e interesse de dialogo com o 6rgdo ambiental.

Essa disposicdo da comunidade para praticas mais ecoldgicas também é compartilhada
por um teécnico extensionista agricola de uma organizacéo ndo governamental que desenvolve
projetos de assisténcia e assessoria a comunidade e que foi entrevistado para esta pesquisa:

Eu acho que é uma coisa da cultura propria deles. E despertaram para isso, para
nao trabalhar s6 com o extrativismo, da retirada, mas também de recompor o
ambiente. Eu acho que tem também um diferencial que foram as trocas de
experiéncias com outras comunidades, ndo somente comunidades tradicionais, mas
comunidades de agricultores familiares, inclusive assentamentos da reforma
agraria, onde eles, por exemplo, viram um assentamento rural em Paracambi que

27 Estimativa de calculo feito no RTID por um ex carvoeiro aponta a capacidade de exploragdo e esgotamento do
recurso natural da regido: 50 arvores geravam em média 100 sacos de carvao. Segundo dados, a regido do
Sinfrénio, onde esta localizado o territério, chegou a produzir 4 mil sacos de carvao por més, ou seja, derrubou-
se mais de 2.000 arvores por més. (RTID: 2007; 36, nota 11).
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foi uma éarea toda de banana e com o passar do tempo, s6 com a retirada e ndo
reposicdo, eles foram perdendo e as areas degradadas aumentando. Entdo eles
viram isso. Eles olharam para isso e pensaram: ‘nés nao queremos nos transformar
numa area como do assentamento rural de Paracambi. Nés queremos ter a
experiéncia la do Quilombo do Campinho’, que teve um trabalho muito bacana da
Embrapa, junto com IDACO em 2000/2001 de sistemas agroflorestais, que resultou
na recuperacao de areas degradadas. Entdo eles precisam sair do extrativismo para
uma producdo mais sustentavel. E isso € uma vontade deles e tende a acontecer.
Eles precisam de um minimo de apoio e orientacdo. E eu acho que a OCS
(Organizacdo de Controle Social para Certificacdo Agroecoldgica)®® vai ter um
papel muito importante de trazer essas pessoas que tem um olhar mais preocupado
com a visdo sustentavel da producédo deles. De trazer de volta, de ndo ter um olhar
além do que tem hoje de que s6 vao conseguir sustentar as familias se conseguirem
trabalhar na RICA, a empresa de frango, que ndo suporta mais, ndo estd mais
empregando como empregava. A familia Leite toda ja foi praticamente empregada
na RICA. (Técnico Extensionista, 2018)

Por outro lado, embora haja essa disposi¢cdo da comunidade para novas formas de
produzir e também maior abertura e didlogo com os gestores e o Parque no geral, o Plano de
Manejo aponta também uma certa preocupagao com as restricdes que podem vir a surgir com
a presenca da Unidade de Conservacdo: “Acostumados a uma vida proxima da floresta, os
moradores entrevistados admitiram grande interesse pela criagdo do PEC. Embora, assim
como outras comunidades situadas no entorno do parque, temam que isso possa se refletir na
criminalizacdo de suas préaticas culturais e, ao fim e ao cabo, da forma como eles se
relacionam historicamente com estes ambientes.” (INEA, 2015, p. 3-285)

Durante entrevista com o técnico extensionista agricola que trabalha atualmente com a
comunidade, e que também trabalhou na época da criagdo do Territério Quilombola e do
PEC, a questdo das restricdes a serem impostas aparecem cCOmoO uma preocupagao da
comunidade desde a época da criacdo da Unidade de Conservagao:

Apesar de estar numa instituicdo ambientalista, minha atuacdo como extensionista
era trabalhar a producédo agricola. Eu me lembro que tiveram algumas audiéncias
publicas. O Instituto Terra foi um grande incentivador para a criacdo do Parque. E
eles sempre tentando se manter como comunidade tradicional e manter a atividade
agricola. A grande preocupacdo deles era que eles ndo conseguissem manter a
atividade agricola. Algumas praticas eram reprovaveis. Desde o primeiro momento
que eu cheguei la eles tinham a préatica do uso do fogo para limpeza de area. E ndo
dava mais. Falava: vocés fazem parte de uma comunidade tradicional, a partir de
2007 no entorno de uma unidade de conservagdo e com uma area importante de
producdo dentro de uma area de unidade de conservacdo. Entdo vocés tém que
mudar algumas praticas. (Técnico Extensionista, 2018)

Interessante notar no depoimento acima que as restricdes a algumas praticas

28 Segundo o entrevistado, a comunidade quilombola de Alto da Serra do Mar seré a primeira do Estado a ter a
Certificacdo.
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consideradas tradicionais ja vem sendo feita de forma indireta desde a época da cria¢do do
Parque, mesmo na &rea que ndo é sobreposta (&rea da Familia Leite). Ao mencionar a
sugestdo de diminuigdo da pratica da caga e do uso do fogo, percebe-se que por outro lado, o
discurso ambientalista/ecol6gico “da harmonia com a natureza” de fora para dentro da
comunidade também influenciou e ainda deve influenciar as mudangas de praticas
consideradas tradicionais:

Eles estdo buscando agora um apoio com pessoas que trabalham com aves para
fazer um mapeamento, uma diagnostico das aves, porque eles tém toda uma
preocupacdo com a fauna. Eu acho que acabou, ndo sei se ainda existe o problema
da caca para o proprio consumo. Eu ndo ougo mais isso. O fogo, desde margo até
agora, eu tenho ido l& todos os meses e ndo vi foco nenhum de incéndio nas areas,
pelo menos para a limpeza de pastagens, eu ndo vi. Entdo, assim, além deles
manterem as atividades, eles conseguiram ampliar as suas praticas. E estdo abertos.
Vejo eles buscando parcerias para ter material de qualidade, como no caso das
sementes. (Técnico Extensionista, 2018)

O sertdo do Sinfronio é uma das serras do atual territério quilombola e que
anteriormente foi uma &rea preferencial para a exploragdo de carvdo. Sobre as nogdes de
sertdo e a relagéo desta com a questéo atual do meio ambiente na regido do Rio de Janeiro,
destaca-se a anélise de Fernandez (2016):

Pensar que muitos sertdes foram transformados em parques — areas protegidas que, de
acordo com a legislacdo, ndo admitem a permanéncia humana — significa que as
justificativas para a protecdo da natureza ignoraram os modos de vida, formas
culturais diferenciadas de apropriacdo dos recursos naturais nas diversas regifes e
territérios brasileiros. Seus espacos de vida foram tomados como espacos vazios de
relagdes e, portanto, disponiveis a novas formas de divisdo social (Bourdieu, 2006). A
invisibilidade a que esses grupos foram relegados pelo modelo vigente de
desenvolvimento econdmico reproduziu-se também no campo ambiental. Foram, neste
sentido, duplamente atingidos: pelos processos de expansdo das relacGes de producéo
capitalista e também pelas politicas restritivas de conservacdo da natureza.
(FERNANDEZ, 2016, p.196)

Percebemos entdo que o que se passou na regido do sertdo do Sinfronio, ou seja na
regido do territorio quilombola de Alto da Serra e do Parque do Cunhambebe, ocorreu de
forma semelhante em outras regides no estado do Rio de Janeiro.

A érea do Cameru, na época da elaboracdo do relatorio antropoldgico e do inicio do
processo de regularizacdo fundiéria, até os dias de hoje, era utilizada para plantagdo de
bananas, na qual um membro especifico da comunidade quilombola de Alto da Serra era o
responsavel por “tomar conta” (RTID, 2007:59). Dez anos depois, 0 Cameru continua sendo
uma éarea de producio de banana. E também utilizado como um pequeno pasto para cavalos.
A seguir é transcrita parte de uma das entrevistas sobre a producdo de banana do Cameru:
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Especificamente essa regido do Cameru, que era muito falada por eles, como sendo
a maior area de producdo de banana, historicamente, ap6s o ciclo do carvéo,
quando eles passaram a explorar as bananeiras la existentes. E quase que um
extrativismo. E quando nos iniciamos um trabalho de organizacdo e de criagdo de
uma OCS, que é uma Organizacdo de Controle Social para a certificagdo da banana
organica deles, nés vimos a necessidade de conhecer a area de producdo, porque
até entdo a gente ndo tinha muita clareza das areas proximas as residéncias. E eles
falavam tanto na banana, entdo fomos fazer uma caminhada de exploracdo pela
area do Cameru. [...] A éarea do Chuveirinho € uma area que tem potencial para
turismo rural e é a éarea de producdo da banana. E uma éarea de dificil acesso, s6
chega la a cavalo ou a pé. N@s decidimos ir até um trecho maximo que é na antiga
estacdo de trem que esta desativada hoje. Nds fomos de carro e de & nés partimos a
pé. [...] E uma érea ainda muito preservada, tem muita mata e ndo tem exploracio
agricola. Muitos trechos da ferrovia estdo praticamente intransitaveis, com quedas
de barreira, mas no retorno desse Chuveirinho nds resolvemos entrar na mata para
sair na area do Cameru, que é de producdo de banana. Uma banana que vem se
renovando naturalmente. Um bananal praticamente sem manejo. N&o tem muita
intervencdo humana ali, a ndo ser a retirada dos cachos de banana, quando da época
de producdo. Me chamou muito a atengdo por ser uma coisa muito rudimentar
ainda com caracteristica de rural. Com cabanas de apoio, onde as familias precisam
se deslocar para um certo periodo do ano para fazer a colheita da banana. E o
transporte dessa banana em lombo de animais. Principalmente |4 pra sede da
Associacdo, que é desse ponto que eles comercializam a banana principalmente
para atravessadores. As pessoas vém comprar a banana deles ali pra vender nos
mercados ali de Angra dos Reis, Volta Redonda, ali naquela regido sul.

Olha, na época agora, finalzinho da primavera comeco do verdo (setembro,
outubro, novembro) eles estdo fazendo a colheita. Mas a gente tem percebido que
com a falta de manejo da cultura eles estdo vendo que a cada ano esta diminuindo a
producdo. As bananeiras ficam com touceiras muito grandes, acabam ficando fragil
a bananeira e acaba tombando. E ai eles estdo perdendo plantas e ai se sentiu a
necessidade de se fazer um trabalho com eles de manejar esses bananais, de
introduzir outras variedades que tem melhor aceitacdo no mercado, introduzir
variedades que tenham resisténcia as doencas, que ¢ o mal do panama e a sigatoka
negra. [...] Eu, particularmente ndo identifiquei banana assim com cultivo em outra
area. Tem intencdo de plantios. Tem areas identificadas ja por eles, mais proximas
da sede para fazer... [...]

Porque a banana ali é o carro chefe. Porque além deles venderem em natura a
banana, eles processam. Fazem doce, eles fazem bala, eles fazem bolinho, bolinho
de chuva, mas com pdo de banana. [...] N&o secam. Agora eles estdo se
estruturando, instalando um forno para fazer a banana passa. Ao lado da igreja que
tem um projeto de um restaurante. E ali estd sendo instalado um forno para fazer
essa banana passa. [...]

Particularmente eu vejo hoje que ali tem um cultivo muito tradicional. Nao vejo
que tenha impacto sobre a vegetacdo do Parque, sobre a flora do Parque, porque
eles ndo fazem nenhum manejo, nenhuma interferéncia, a ndo ser a retira o corte do
cacho e o tronco da bananeira que é depositado ali mesmo na area. Entdo, ndo tem
outra retirada. Ndo tem cultivo, ndo tem extracdo de areas com vegetacdo para
introducdo da cultura. E um impacto minimo. Eu acho que o que poderia ser feito
ali é um trabalho de enriquecimento. Aproveitamento da area e enriquecimento das
areas que ja tem cultivo da banana com introducdo de outras espécies frutiferas da



mata atlantica, que poderiam trabalhar também na exploracdo. Uma das culturas
que poderiam ser utilizadas que eu identifiquei muito 1a é do Jussara, ndo para
producdo de palmito, mas para producdo de polpa, que é pouco explorado, mas
ainda tem nativo. Eles poderiam enriquecer essas areas de mata com Jussara e
transformar essas areas dos bananais em um sistema agroflorestal. Eu acho que ai a
convivéncia seria muito mais harmoniosa. (Técnico Extensionista, 2018)

Com relacéo a essa “possivel convivéncia harmoniosa” no Cameru, uma curiosidade
vale a pena ser narrada como um dado etnografico. Em conversa com um analista do INCRA
que acompanha a regularizacéo fundiaria de Alto da Serra desde as primeiras etapas, este me
relatou que, uma vez, conversando com um membro da comunidade quilombola sobre a visdo
do 6rgdo ambiental sobre o plantio de banana na area do Cameru, o quilombola falou que a
banana ndo seria problema para a negocia¢do do Termo, porque quando o 6rgdo ambiental
visse a foto de satélite da area “toda verdinha” ficaria satisfeito. No entanto, para o
quilombola o problema estaria em resolver o pasto, j& que este ndo seria aceito pelo 6rgéo.

Voltando ao “problema” da producdo de banana, é possivel perceber certa dificuldade
de aceitacdo por alguns setores/gestores do 6rgdo ambiental estadual, que alegam argumentos
como o fato das bananeiras serem espécies exoticas, ndo serem adequadas para cultivo em
areas de alto declive, o que facilitaria deslizamentos, bem como ndo seriam indicadas por
consumirem muita umidade do solo, dentre outros argumentos numa perspectiva
preservacionista na qual a presenca, acdo, e manejo agroflorestal do ambiente natural por
humanos seriam nocivos e devem por isso ser evitados (Fernandez, 2015)

Mas ha também visBes distintas entre pessoas da &rea ambiental que trabalham com
outra perspectiva do manejo e plantio de bananas e de outras espécies pelas comunidades
tradicionais em unidades de conservagéo:

Eu acho que é um mito esta histéria da bananeira como qualquer outra cultura. Ela
tem uma necessidade de agua, pela producdo mesmo. O tronco da bananeira 80%
dele é 4gua. Entdo, além dela ter o consumo ela tem uma reposic¢éo de dgua. Porque
quando se colhe o cacho de banana aquele tronco é depositado sobre o solo. Aquilo
vai se transformar em matéria organica. Entdo ali é mais uma questdo de manejo
em si e de introducdo de outras culturas. N&o se deve trabalhar a questdo do cultivo
Unico da bananeira, mas fazer o enriquecimento daquelas areas. E pra mim, a
questdo chave ali seria um sistema agroflorestal com manejo agroecolégico, isento
de qualquer insumo externo. Ndo ha necessidade de insumos externos ali. A
propria natureza faria o trabalho ali de enriquecer cada vez mais aquele solo dali
com a introdugdo de outras espécies vegetais. (Técnico Extensionista, 2018)

Outro informante entrevistado (consultor do Plano de Manejo do PEC) destacou a
importancia dos Sistemas Agroflorestais (SAFs) como estratégias para lidar com o uso dos
recursos, coincidindo com o que também apontou o assistente técnico extensionista. Citou
argumentos positivos da utilizacdo de bananeiras na recuperacéo de areas degradadas ou de
protecdo permanente, uma vez que a arvore conserva muito dgua e pode ser manejada na
época da seca para dar 4gua a outras plantas em crescimento. Destacou ainda que como as
bananas crescem muito rapido ajudam também com sombra para as mudas das &reas
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recuperadas. Ele destaca ainda que o problema da banana ndo é a planta em si, mas
claramente a forma monocultora de producéo, o que ndo acontece no Cameru.

O estigma negativo - para ndo dizer conflito - da produgédo de banana de populagdes
tradicionais nas unidades de conservacdo estaduais é relatada em outro contexto semelhante
de sobreposicédo territorial com algumas semelhancas do caso do Cameru: as comunidades
quilombolas do Parque Estadual da Pedra Branca, na cidade do Rio de Janeiro, conforme
veremos no subitem a seguir.

Outro ponto interessante que surgiu durante algumas reunides sobre o acordo da area
do Cameru foi sobre o tipo de instrumento juridico que deveria ser utilizado para formalizar o
acordo. Lembro que a Portaria de Reconhecimento do INCRA utiliza-se “Termo de
Cooperagdo”. Os servidores deste 6rgdo falam sempre em “Termo de Acordo”. Mas durante
as reunides para sua efetivagéo, a duvida girava em torno se o acordo deveria ser basear no
modelo administrativo utilizado pelo 6rgdo ambiental - Termo de Compromisso (TC) — ou se
deveria ser pensado como um Termo de Ajustamento de Conduta (TAC), mecanismo muito
utilizado pelo Ministério Pablico.” No capitulo seguinte sera aprofundada a discussio sobre a
distingdo entre esses dois tipos de instrumentos/documentos.

Como ja mencionado, no caso do Cameru parece existir uma disposicao para o didlogo
de todos os atores envolvidos para que se estabelecam regras e restricdes desse uso de forma
conciliadora e mesmo otimista. Os quilombolas sdo vistos pelos gestores ambientais como
parceiros e ha apoio logistico para iniciativas de propostas e projetos como o plano de turismo
de base comunitéria, inclusdo dos produtores quilombolas na feira de produtos orgéanicos da
regido, participacao nas reunides do conselho do Parque, entre outras atividades.

Acredita-se que o Termo do Cameru, em elaboracdo, representa um exemplo de
processo de mudanga em curso, na qual se busca minimizar os conflitos causados pelos
processos de criacdo de unidades de conservacdo de protecéo integrais instauradas a revelia de
populacbes tradicionais, que desde sempre ocuparam tais areas. O Cameru pode abrir
precedentes, porque reune VvAarios aspectos interessantes como uma disposi¢do pra projetos
agroecoldgicos, de recuperacdo florestal, o que leva o 6rgdo ambiental e outros atores
envolvidos a encararem a possibilidade de constru¢do do acordo de forma positiva.

Apesar dos aspectos positivos levantados, o acordo néo se efetivou até o0 momento por
alguns motivos que entendo de aspecto politico nacional® e, principalmente pela transferéncia

% Conforme mencionado anteriormente o INCRA possui um TAC entre o Territério Quilombola da Marambaia
com a Marinha do Brasil. E o Ginico acordo feito até hoje entre as comunidades quilombolas do Estado do Rio de
Janeiro e se situa num contexto muito mais formal de conflito acirrado de distintas esferas e no ambito judicial,
com trajetorias processuais diferentes dos casos aqui analisados, ultrapassando o escopo desta pesquisa, que se
concentra nos conflitos de ordem ambiental. Em Alto da Serra o acordo pode ser compreendido numa esfera
administrativa mais técnica, por servidores que acompanham e conhecem mais diretamente a regido. Na
Marambaia, por sua vez, foi necessario perpassar varias esferas e havia “uma resisténcia que foi sendo vencida
numa batalha juridica e real e na pratica com a Marinha”,(depoimento de servidor) numa época em que entes
federais podiam acionar a justica para a solugdo dos conflitos.

30 Ap6s o impeachment da presidente Dilma Russef, em 2016, houve mudangas nas orienta¢des politicas no
orgdo fundiario e como resultado até o presente momento o Decreto do Territdrio Quilombola ndo foi assinado.
No 6rgdo ambiental estadual a indicagdo de um chefe do Parque, em 2017, que ndo é servidor (indicacdo
politica) dificultou o didlogo iniciado, ficando claro que ndo era prioridade da atual gestdo a elaboracdo do
Termo de Compromisso, pois ndo apresentaram a minuta do Termo até o presente momento e ndo compareceram
as reunides solicitadas pelo INCRA. Soma-se a isso a transferéncia para Brasilia do Procurador do MPF de Volta
Redonda que iniciou as primeiras reunides de elaboragdo do Termo. Num panorama mais amplo, as retaliacdes e
retrocessos as pautas ambientais e grupos minoritarios comegaram nesse periodo e atualmente vemos a
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do Procurador do MPF de Volta Redonda e a troca do gestor do Parque. Percebe-se também
no INCRA um foco no processo de regularizagdo fundiaria administrativa onde ocorrem
conflito mais prementes, a saber a area de ocupagao e de moradias da familia Leite, buscando-
se agilizar o processo de decretacdo e desapropriagdo, que com o golpe politico de 2016
acabou por travar o processo.

Na visdo de um servidor do INCRA, Alto da Serra pode ser dividido em “territorio
principal” e “territério secundario” (Cameru), justificando que a segmentacéo do territorio se
d& pela sua forma de ocupagdo. Demonstra uma visdo extremamente positiva da proposta de
acordo para o Cameru:

Acho que essa foi a melhor solucdo. [...] Esse processo foi acompanhado pela
Fundacdo Palmares e pelo Ministério Publico. E dai surgiu a ideia de um termo de
acordo do uso para que a comunidade ndo ficasse privada de usar aquela area, mas
esse uso teria que ser de alguma maneira respeitasse 0 meio ambiente e evitar algumas
praticas que os técnicos do INEA considerariam que degradasse o meio ambiente:
vertentes, ndo plantar nas vertentes; eles [a comunidade quilombola] tem muitas
moitas de bananeiras esparsas, ndo € um bananal enorme, em grotdes, entdo
selecionaram algumas que estdo em algum lugar que ndo é muito recomendado, mas
em geral permitiram as bananeiras. (servidor do INCRA, 2018)

Perguntando sobre as suas expectativas com relagdo ao acordo, o servidor aponta a
interlocucdo como possivel.

Eu acho que esse acordo vai permitir com que eles continuem usando a area, vai
permitir ao Parque, ndo s6 a supervisdo, mas uma interlocucdo, porque tendo uma
associagdo quilombola, o INEA ganha um interlocutor para gerir e supervisionar
aquela parte ali. [...] Entéo, para o pessoal do meio ambiente, para o pessoal do INEA
seria um desastre que o Cameru se transformasse numa area fora do Parque, que fosse
desafetado e eles perderiam o controle. la virar zona deamortecimento, talvez. E assim
ndo. Embora a gente seja antrop6logo e esteja vendo a parte socioldgica da historia, a
gente também vé a responsabilidade sobre o meio ambiente. (servidor do INCRA,
2018).

O servidor comenta que a localizagdo do Cameru é estratégica para o Parque porque
fica numa érea restrita do Parque Cunhambebe, na qual sua exclusdo ou desafetagdo poderia
acarretar uma divisdo negativa ou descontinuidade territorial. Esse parece ser um ponto
importante que pode ter influenciado a disposi¢do do 6rgdo ambiental para um didlogo para
elaboracdo do acordo.

Perguntado sobre o que ndo pode ficar de fora do Termo, o servidor destaca a

radicalizacdo e ataques que colocam em risco, inclusive os propdsitos aqui discutidos. Percebe-se que em que o
contexto politico retrocede aumenta a invisibilidade destes atores na construcdo de documentos e solugdes.
Assim, espacgos de dialogos entre os 6rgdos sdo enfraquecidos e desestimulados e ja é possivel perceber isso no
ambito da construcdo do Termos de Compromisso de Alto da Serra do Mar, por exemplo.
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proibicdo de moradias como um elemento que deve ser cumprido, uma vez que o SNUC
assim define, e por outro lado a necessidade de continuidade da producgéo de banana:

Existem algumas coisas que sdo elementares. Primeiro quanto a preservagdo: ndo
haveria moradia, ndo seria um territorio para moradia. Porque ninguém mora la. Tem
la uma casa modesta, de sopapo. Segundo eles é apenas usada quando se vai la fazer
um rancho. Mas dorme, pode-se até dormir nessa casa quando se quer fazer algum
trabalho que demore alguns dias. S6 ndo pode fixar residéncia porque néo seria 0 Uso
destinado para fixar residéncia, uma vez que é Parque. Mas o INEA também fez
questdo de ndo demolir a casa. Disseram que pode ficar. A casa fica e serve de rancho
para as pessoas irem la quando vao trabalhar ou fazer alguma coisa, alguma coleta.
Agora, a area como é de muita vertente ndo oferece mesmo muita opgdo para
agricultura. Mas principalmente a banana vai continuar que isso ai que é a principal
atividade deles la. Tem um pequeno pasto que eles usam pra burro e o pasto também
pode continuar. Agora o importante também é que eles tem uma espécie de
monitoramento da area, porque ali nem toda area esta cercada e existem ftrilhas e
alguns criadores de boi que mandam boi pra cima, por aquelas trilhas e os bois
chegam |4 na area do Cameru. E com isso ai [0 termo] vai ser possivel cercar e acabar
com isso de boi subir trilha para ir pastar no Cameru. (servidor do INCRA, 2018).

Interessante lembrar que no caso do Cameru ndo cabe a discussdo sobre a remocéo
[reassentamento porque, como ja foi dito, é uma &rea apenas de producdo ndo havendo
moradias. Apesar de Talbot (2016) afirmar que exista uma duvida entre alguns gestores do
ICMBio sobra a validade de elaboragéo de Termos de Compromisso em situagdes em que ndo
haja ocupagdo com residéncias, essa questdo ndo foi tocada em nenhum momento durante as
reunides de definicdo do Termo do Cameru.

Perguntado sobre as expectativas negativas da elabora¢do do Termo, o servidor afirma
que s6 vé pontos favoraveis a construcao, destacando a possibilidade de se tornar um modelo
ou percursos para outros casos semelhantes de sobreposicdo com outros territorios
quilombolas ou com outras tipos/categorias de areas ambientais que ndo sejam apenas
Parques.

Ao tentar mensurar o tipo de conflito existente no Cameru o servidor € categdrico em
dizer que ndo h& conflito 14, comparando inclusive com o caso da Marambaia em que o
conflito envolvia expulsdo de familias, proibicdo de construcdo de casas, entre outras
restrigdes.

Para compreendermos a visdo do 6rgdo ambiental sobre o Termo vale a pena destacar
que o Plano de Manejo do Parque d& algumas pistas de que existe dentro do 6rgdo estadual
uma visdo mais aberta e disposta ao didlogo entre os gestores ambientais com relagdo as
populagdes tradicionais, seguindo 0 momento atual de mudanca de perspectivas.

O item 3.7.3 - Areas Protegidas 3.7.3.1 (paginas 3-279 até 3-285) do Plano de Manejo
trata exclusivamente da comunidade de Alto da Serra, afirmando que seu territorio é utilizado
para moradia, agricultura de subsisténcia e producdo de banana para o comércio local. Afirma
que diferente de outros “posseiros” ndo quilombolas, a comunidade de Alto da Serra do Mar
ndo utiliza a pratica da pecuéria, encarado como um grande problema ambiental do Parque.

Embora o Plano reconheca o Territério Quilombola, ndo diz em nenhum momento que
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h& uma sobreposicdo territorial com o Parque. Ao ler o Plano fica parecendo que o Territorio
Quilombola, assim como a Terra Indigena Brachuy sdo apenas limitrofes do Parque
Cunhambebe. Ha apenas uma referéncia a outras areas de uso além do Alto da Serra, que ndo
é clara: “A relacdo da comunidade quilombola com as areas no entorno do PEC se estende a
territérios mais amplos, vinculados pelas relacdes de parentesco.”

Do ponto de vista da gestdo do parque, é preciso considerar as territorialidades da
ocupacdo destas terras, bem como das praticas extrativistas e agricolas que as
comunidades desenvolveram historicamente na relacdo com estes lugares. Em certo
sentido, € possivel afirmar que, por mais que encontrem na relagdo com a natureza e
no desenvolvimento agricola suas principais formas de subsisténcia, as préaticas
tradicionais dessas comunidades contribuiram para a preservacdao das areas do PEC
adjacentes ao territério quilombola. Em primeiro lugar, a diferenca de outras
comunidades rurais situadas na vertente norte do parque (no municipio de Rio Claro),
os quilombolas do Alto da Serra ndo desenvolveram atividades agropecudrias, que
foram responsaveis pela devastacdo de expressivas parcelas de terra. Em segundo
lugar, a posse comunitaria dessas terras, mesmo antes do reconhecimento formal do
estado, garantiu um regime de restricdo ao uso e a ocupacdo aos membros da familia,
0 que evitou o maior adensamento populacional e diminuiu a pressdo sobre as areas
gue hoje fazem parte do parque. (INEA, 2015, p. 284)

Além do antigo chefe do Parque, foi entrevistado também um pesquisador que

participou da equipe técnica responsavel pela elaboracdo do Plano de Manejo (atuando entre
outubro de 2011 e margo de 2013) e que também trabalhou na mobilizacdo para a formagéo
do Conselho Consultivo do Parque. Ao ser questionado sobre o que achava da elaboragéo do
Termo, o consultor afirma:
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Acho fantastico. Um acordo desse tipo é algo que se constréi ao longo dos anos, com
muita luta e negociacdo, em um trajeto que, me parece, amplia e fortalece os processos
de participacdo democratica de territdrios, neste caso, especiais. Espero que o termo
possa servir como instrumento de seguranga juridica para o os quilombolas nas suas
formas de manejo e uso do territério, no caso da relacdo com os 6rgdos ambientais,
mas, sobretudo, que essa populacdo ndo viva o risco de ser reassentada ou que tenha seu
acesso aos recursos naturais restringido. Na situagéo real, vejo a sobreposigdo como um
arranjo que, visto fora da esfera institucional, pode representar o fortalecimento de
acOes de conservacdo da natureza e fortalecimento da cultura e diversidade social.
(consultor do Plano de Manejo, 2018)

Penso que conciliar os ‘objetivos’ seria o principal desafio do Termo. [...] Como
expectativa ampla, espero que o TC ou TAU (sic) ndo reproduza relagGes
hierarquizadas, em que a racionalidade cientifica seja colocada como a principal
representacdo do real. Espero também que o TC seja passivel de melhorias e
adaptacOes, conforme a experiéncia é mutuamente planejada e avaliada. O principal
problema seria criar, reproduzindo sob a forma de um Termo de Uso, uma estrutura
burocratica que torne as condutas impraticaveis. [...] De qualquer forma, me parece que
pretende ser, como instrumento e representacdo, uma possibilidade frente a uma
situacdo juridica territorial de impasse entre modelos de gestdo territorial que



representam o avanco do projeto de modernizacdo para a ampliacdo dos processos de
acumulacdo e concentracdo de riquezas. (consultor do Plano de Manejo, 2018).

Sobre o conflito do Cameru, o consultor afirma ainda: ““... ndo tenho como descrever
se ha um conflito especifico, em torno de recursos localizados, entretanto ha um conflito de
interesses e disputas por diferentes sistemas de gestdo do territorio e manejo dos recursos
naturais e bens culturais.”

A observacdo do informante vai ao encontro do que Carneiro (2009) j& destacou sobre
a distin¢do entre os que criam as unidades de conservagéo e 0s que Va0 gerir posteriormente:

Considero que ndo houve atencéo suficiente dos estudos preliminares que embasaram
a delimitagdo do Parque Estadual do Cunhambebe (forca tarefa ITPA, INEA e
Mosaico Ambiental) para seu decreto. [...] A situacédo real é de sobreposicdo de areas,
em uma parte do Parque considerada de grande fragilidade e sofrendo grandes
pressdes (linhas transmissdo, ferrovia, rodovias, conexdo de ecossistemas, etc.).
(consultor do Plano de Manejo, 2018)

Por fim, vale destacar as expectativas e opinido do técnico agricola com relagdo ao
acordo da area do Cameru, que destaca a necessidade de se incluir outras instituicbes como
organizagBes ndo governamentais e instituicbes publicas municipais para colaborar na
elaboracdo do Termo:

Eu acho importante se ter isso. Eu acho que a comunidade estd aberta para isso,
para o didlogo, e discutir e ver o melhor termo que seja de interesse comum a
todos. Eu continuo insistindo: tenho certeza que é possivel uma convivéncia
harmoniosa ali. [...] Vai ter que ter uma flexibilizacdo do 6rgao ambiental minima.
Todas as partes tém que ceder. Tem que ser um termo ndo com muitas restricbes
para as atividades deles, mas que seja aberta a praticas vidveis, sustentaveis,
agroecologicas, de uma boa convivéncia ali com o ambiente que eles estdo
instalados. E assim, um termo como esse, eu acho que ndo deveria ter somente a
participacdo do 6rgdo ambiental e da associacdo, mas de outros 0Orgdos e
instituicbes pudessem participar também. Como a prépria Emater, a Secretaria de
Agricultura, poderiam puxar organizagdes sociais, 0 préprio ITPA que esta ali ha
anos, a propria UNACOP que esta trabalhando a questdo da organizacdo da
producdo e comercializacdo que é um gargalo. E eu acho que trazendo essas
questBes daria para se fazer um bom termo e a execucdo dele seria melhor ainda.
Porque teria varios apoios na implantagdo do termo. (Técnico Extensionista, 2018)

Apesar dessa participagdo mais ampla de outros atores além dos representantes estatais
e dos representantes legais das comunidades, esta previsto ainda na Instrugdo que define os
Termos de Compromisso, que Nnos casos em que ndo se cogita a desafetacdo™ e ndo possui

®! Diferente do que veremos a seguir com o caso da comunidade de pescadores do Aventureiro em que no
préprio Termo de Compromisso ja se mencionava como solucdo a desafetacdo/recategorizagdo da area da
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area de moradia efetiva, o Termo poderia indicar a construgdo de um Plano de Uso como um
outro instrumento juridico também apoiado e sugerido pelo Ministério Publico Federal para
mediar situacdes de conflitos territoriais e ambientais, e que talvez possa se configurar num
instrumento em que haja mais espago para participagdo mais especifica e técnica, como a
sugerida.

Assim, apesar da disposicdo, boas intengdes e de se apresentar como um caso com
aparente dialogo entre os atores envolvidos até o momento, negligenciar o conflito existente
no caso do Cameru pode ser uma tentativa de “tapar o sol com a peneira”. Logicamente existe
nesse caso um conflito ndo declarado/latente, que ndo perpassa pela disputa do dominio ou a
titularidade da terra, parecendo até o momento haver consenso de que a area do Cameru néo
deve ser desafetada ou recategorizada e continuard sob a responsabilidade do PEC. Mas
vemos uma disputa pelo controle da forma de uso da terra, no sentindo de como sera utilizada
e Seus recursos naturais e o que pode ou ndo ser realizado nesse espago.

O caso do Cameru pode ser encarado, apesar das boas tratativas e disposi¢éo de todos
os envolvidos, como um confronto latente, onde existe uma situacdo de disputa - ndo pelo
dominio de uma area -, mas pela sua forma de utilizacdo. Ou seja, no caso especifico a
discussdo sobre o controle/ o poder estd presente, embora na forma do que pode ou ndo ser
feito, plantado, extraido, manejado naquela area e principalmente de que forma pode ser
usado (sem usar o fogo, plantado novas espécies, sem criar novos pastos, etc). E interessante
perceber que, apesar desse conflito latente os servidores das duas instituicdes afirmam néo
existir um conflito configurado no caso do Cameru.*

Por fim € importante destacar a importancia de uma abordagem mais ampla do tema
da sobreposicdo que considere também a perspectiva da comunidade quilombola de Alto da
Serra do Mar. Tal abordagem é necessaria e pode ser realizada em futuras pesquisas para
compreender a visao e opinido dos moradores sobre o Termo do Cameru e 0s desdobramentos
na dindmica de utilizacdo e manejo dos recursos naturais.

2.2 — O caso das comunidades quilombolas Camorim, Cafunda-Astrogilda e Dono Bilina
e 0 Parque Estadual da Pedra Branca

O Parque Estadual da Pedra Branca, criado em 1974, esta localizado na zona oeste do
municipio do Rio de Janeiro. E a maior unidade de conservagio na cidade do Rio de Janeiro e
sofre com a forte pressdo da expansdo urbana. No interior do Parque Estadual da Pedra
Branca ha trés comunidades quilombolas: Camorim, Cafunda-Astrogilda e Dona Bilina,
sendo que as duas primeiras possuem processo aberto no INCRA solicitando regularizagdo
fundiaria como Territdrios Quilombolas.

comunidade tradicional da Unidade de Conservagéo.

%2 Infelizmente n&o foi possivel para essa pesquisa apresentar a visdo da comunidade sobre suas expectativas e
desafios do Termo, tampouco observar etnograficamente a percepcdo e praticas ambientais da comunidade.
Também ndo foi possivel entrevistar o Procurador do Ministério Publico de Volta Redonda que estava
conduzindo a construcdo do Termo, embora seja claro seu posicionamento e pratica no sentido de tentar seguir
as orientagdes do que propde o érgdo conciliador, conforme orientagfes da instituicao.
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Figura 1l: Mapa do Parque Estadual da Pedra Branca. Fonte: Site do INEA. Disponivel em:
http://www.inea.rj.gov.br/Portal/Agendas/BIODIVERSIDADEEAREASPROTEGIDAS/UnidadesdeConservaca
o/INEA_008594#/MapadeLocalizacao

No plano de manejo do Parque Estadual da Pedra Branca (INEA, 2013) sdo
superficiais as referéncias e informagdes sobre estas comunidades. H4 uma pequena descricdo
da comunidade de Cafunda Astrogilda e uma menor ainda da comunidade do Camorim.
Ambas, na verdade, ndo sdo nem identificadas como comunidades quilombolas, mas como
comunidades com uma ocupagdo histérica no local. No entanto, esse nao pode ser
considerado um problema do Plano de Manejo, uma vez que o processo de auto
reconhecimento junto a Fundagdo Palmares e a solicitacdo pelo processo de regularizagao
territorial junto ao INCRA sdo recentes e posteriores a publicacdo do Plano de Manejo:

- Cafunda Astrogilda: Certificagcdo da Fundacdo Cultural Palmares de 2014 e Abertura
de Processo no INCRA em 2017);

- Camorim: Certificacdo da Fundagdo Cultural Palmares de 2003 e abertura de
processo no INCRA em 2014

- Dona Bilina: Certificacdo da Fundacdo Palmares em 2017 e ndo possui processo de
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regularizagdo no INCRA.

Parece haver no Parque Estadual da Pedra Branca um processo de invisibilidade étnica
dessas comunidades. O fato de ndo terem sido ainda realizadas agdes concretas do INCRA
para 0s processos de regularizagdo provavelmente colaboram para essa invisibilidade. Ou
seja, 0s processos de regularizagdo do territério ainda ndo terem avangado ajudam nessa falta
de reconhecimento por parte dos atores externos envolvidos na disputa territorial. Outro fator
é 0 recente processo politico de afirmacéo étnica das proprias comunidades como quilombolas
e portadoras de direitos especificos. Talvez por esses motivos ndo exista ainda no Parque
Estadual da Pedra Branca nenhum Termo de Compromisso em elaboragéo, tendo tido apenas
uma sugestdo da Camara Técnica de Agorecologia a sua construgao.

O caso do Parque da Pedra Branca, se comparado ao caso do Cameru, nos traz duas
questdes para pensarmos como dois casos podem ser tratados de forma totalmente distinta em
situacOes aparentemente semelhantes (comunidades quilombolas em Parques Estaduais). A
primeira delas é que a area do Cameru encontra-se em etapa avancada de processo de
regularizacdo, sendo reconhecido e com dados e informagfes sistematizadas e oficializadas
sobre a comunidade e o territdrio. Por sua vez, as comunidades quilombolas de Pedra Branca
encontram-se em processo politico e étnico interno e externo de construgdo e de
reconhecimento, numa luta iniciada recentemente pela exigéncia de direitos especificos, com
auséncia de estudos antropoldgicos e ambientais e sem delimitacdo formal dos seus territorios
tradicionais.

Outra questdo coincidente entre o caso da Pedra Branca e o caso do Cameru é a forma
como é vista e tratada pelo 6rgdo ambiental a producédo de banana pelas comunidades:

E frequente a ameaca de retirada dos bananais — e consequentemente de remocéo de
seus produtores — sob a acusagdo de que se trata de uma planta exética e cuja presenca
¢ incompativel com uma UC. Estudos interdisciplinares, no entanto, descartam o
potencial invasivo da banana e destacam sua existéncia centenaria no territorio.
(FERNANDEZ, 2016; nota 21, p.143)

Na sobreposicdo do Parque Estadual da Pedra Branca, h4& uma contradicdo
estabelecida, pois a0 mesmo tempo existe uma visdo negativa dos gestores sobre a produgao
da banana, enquanto que o caqui e a banana orgénicas produzidos por familias que moram na
unidade de conservacdo tem ganhado projecdo nos mercados organicos/agroecoldgicos da
cidade do Rio de Janeiro (FERNANDEZ, 2016)

Apesar das semelhancas entre os dois casos de sobreposicdo aqui apresentados
(comunidades quilombolas e Parques Estaduais) — Cunhambebe e Pedra Branca - a
permanéncia do plantio da banana no Cameru ndo aparenta ser uma questdo a ser restrita ou
proibida, parecendo haver dos antigos gestores uma preocupagdo em ndo criminalizar sua
producéo, diferentemente do que parece ocorrer no Parque da Pedra Branca.

Como j4 foi mencionado, uma importante distin¢do € o reconhecimento e respeito das
praticas e conhecimentos tradicionais de uso dos recursos naturais das comunidades, talvez
pela situacdo j& avancada da regularizacdo fundidria do Cameru, enquanto que 0S processos
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de regularizagdo e reconhecimento identitario nas comunidades do Parque Estadual da Pedra
Branca sejam recentes.

E bom lembrar que o Parque do Cunhambebe foi criado apds a publicacio do
Territério de Alto da Serra do Mar, enquanto que as comunidades quilombolas solicitaram
seus territorios proprios muito recentemente em um Parque muito antigo (1974) localizado em
contexto urbano e que sofre muita pressdo imobiliaria. Soma-se a isso outra comparacéo: as
comunidades quilombolas do Parque da Pedra Branca moram na area sobreposta, enquanto
que a comunidade quilombola de Alto da Serra do Mar ndo possui residéncias na area
sobreposta. Isso torna o conflito de outra dimensdo.

2.3 O Termo de Compromisso da comunidade do Morro das Andorinhas e Parque
Estadual da Serra da Tiririca

Figura IlIl: Mapa do Parque Estadual da Serra da Tiririca. Fonte: site INEA. Disponivel em:
http://www.inea.rj.gov.br/cs/groups/public/documents/document/zwew/mdi2/~edisp/inea0026981.pdf

O Parque Estadual da Serra da Tiririca (PESET), localizado na regido metropolitana
do Estado, foi criado pela Lei 1.901/1991, mas permaneceu sem limites definidos por muitos
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anos.** No entanto, teve seu perimetro alterado por meio do Decreto 41.266/2008, incluindo a
area onde esta localizada a comunidade do Morro das Andorinhas, local de habitacdo de
familias de pescadores tradicionais, entre as praias de Itacoatiara e Itaipl, no municipio de
Niter6i. Com extensdo de 2.262 hectares, o Parque esta localizado em area urbana com forte
pressdo imobilidria por se tratar de regido nobre, sendo uma parte continental (1.291,862 ha
no municipio de Niter6i, abrangendo terras das Regides Leste e Oceénica e 789,393 ha no
municipio de Marica em Ino4 e ltaipuac(i) e uma parte marinha com 180,832 ha.*

Devido uma Agdo Civil Publica (ACP) do Ministério Pablico Estadual (MPE) de
meados de 1990 foi iniciado um processo de expulsdo de moradores da &rea do Morro das
Andorinhas (desocupacdo e demolicdo de 22 casas, sendo parte delas de membros da
comunidade tradicional). Embora a ACP ndo tenha seguido em frente, a denincia se
justificava pela necessidade em barrar o possivel processo de favelizagdo da area, tombada
pelo Instituto do Patriménio Histdrico e Artistico Nacional (IPHAN).

O Termo de Compromisso, assinado em 2012, com a ACOTMA (Associagdo
da Comunidade Tradicional do Morro das Andorinhas), “... criada no contexto da luta e
resisténcia frente as tentativas de ““desocupacéo, para fins de conservagdo” e ndo com cada
uma das 14 familias, foi uma opcéo do 6rgdo ambiental (Simon: 2015). Inclusive, € explicito
que a validade do Termo de Compromisso esta condicionada com a existéncia da ACOTMA e
h& uma cldusula - que nunca havia visto em nenhum Termo de Acordo - que em caso de

dissolucdo da associagdo o Termo e “rescindindo, ndo podendo haver outro uso da
construcao objeto da pactuagéo™.

O Termo de Compromisso reconhece os estudos realizados pela Universidade
Federal Fluminense que confirmam a presenca da comunidade na localidade ha mais de cem
anos. Com validade de cinco (5) anos, ou seja j& vencido, € possivel sua prorrogacdo com
justificacdo e ap6s avaliacdo da sua efetividade. No entanto, ndo h& nenhum monitoramento
ou acompanhamento do Termo pelo INEA.

A primeira coisa que chama atencdo ao ler o Termo de Compromisso é ndo
ficar explicito que se trata de uma comunidade tradicional de pescadores. N&o h& nenhuma
mencao a pratica da pesca no texto do acordo. No Termo s&o descritas varias restricdes de uso
da area continental pela comunidade, mas vale notar que ndo h4 nenhuma restricdo com
relacdo ao uso dos recursos marinhos, tipos de técnicas de pesca, ou qualquer outra referéncia
a essa pratica.®

Séo vérias as restricdes de uso da comunidade, mas destaca-se a proibicéo de
construcdo de novas edificacOes, &reas de cultivo agricola, utilizacdo do fogo (incluindo

% Sobre o longo e polémico processo histérico de delimitacdo do Parque e a relagdo da criacio deste com a luta
pela resisténcia a pressdo imobiliaria na regido, ver Sathler (2010). “O histdrico pela implantacdo do PESET é
extenso. Envolve o Poder Judiciario em suas trés instancias. Envolve populagdes sitiantes, tradicionais,
posseiros, indigenas e “quilombolas”. Envolve o segmento imobiliario. Adquirentes de boa fé de lotes de
terreno. Foram quase dezesseis anos entre a criagdo da unidade e o estabelecimento de um territorio definitivo.
Neste lapso temporal os limites de estudo ndo impediram o uso e ocupacdo de certas areas do PESET,
desrespeitando ndo sé as normas especificas, mas uma série de outros dispositivos legais de instancias distintas.
A pressao exercida sobre estes limites esta diretamente ligada ao continuo processo de urbanizacdo das areas
do perimetro do parque.” (Sathler, 2010:204)

¥ Ha um processo judicial no TIRJ, que questiona a legalidade do Decreto de ampliacéo do Parque, por meio de
dois Mandados de Seguranca de empresas do ramo imobiliario, pelo fato da area ampliada ser de alto interesse
imobiliario. (Sathler, 2010)

% Sathler (2010: 158) afirma se tratar de uma comunidade “remanescente de pescadores da Praia de Itaipu”
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cuidados excessivos da fogueira dos festejos juninos®) e a necessidade de regularizar com co-
responsabilidade junto com os 6rgdos e empresas 0 saneamento e a coleta do lixo solido.
Outra responsabilidade da associacdo é fechar as trilhas entre moradias que sejam pouco
utilizadas, mantendo apenas as que indispensaveis (SIMON, 2015)

A reforma de construcdes (moradias ou sede da associa¢do) dependem da avaliacéo e
autorizagdo da gestdo do Parque, que também precisa fiscalizar e coibir a construgdo de novas
areas. Nesse sentido, este Termo de Acordo se assemelha com o Termo de Ajuste de Conduta
assinado com a comunidade quilombola da llha da Marambaia, que estabeleceu a mesma
restricdo a depender da Marinha do Brasil.

O Plano de Manejo, publicado em 2015, cita 0 Termo de Compromisso (pagina 315) e
define a area do Morro das Andorinhas e o Sitio da Jaqueira, como Zona de Conservacdo
(ZC) e respectivamente Area Historico Cultural (AHC). Além disso, o Morro das Andorinhas
também é considerado Area e Visitagio, tendo em vista seu potencial turistico.

O reconhecimento da comunidade tradicional do Morro das Andorinhas pelo seu
enquadramento em Zonas e Areas no Plano de Manejo do PESET se constitui em
avanco significativo no sentido do reconhecimento da existéncia e valorizacdo de
seus habitos em uma Unidade de Conservacéo de Protecgdo Integral. Mas ao mesmo
tempo é possivel se observar 0 excesso de regras, normas e obrigagdes constantes
na definicdo das Zonas e Areas destinadas a esse suposto reconhecimento e
valorizacdo numa perspectiva de Plano de Manejo de concep¢do biologizante.
Observa-se também que grande parte dos avancos estdo estreitamente relacionados
a assinatura do Termo de Compromisso que, é sempre bom lembrar, é instrumento
administrativo, e tem valor de titulo extrajudicial, passivel portanto de rompimento
caso essa comunidade ndo cumpra com o estabelecido. (SIMON, 2015)

Conseguir elaborar um Termo de Compromisso antes de um Plano de Manejo pode ser
um considerado um ponto positivo, tendo em vista tantas dificuldades burocréticas para se
concretizar tais Termos. Também pode ser visto como positivo, pois 0 Termo antecipa
questdes e conflitos e focos que precisardo necessariamente ser mencionados, apontados e
tratados no documento mais importante que embasa toda a gestdo de um Parque. No caso do
Morro das Andorinhas as restricdes e ao mesmo tempo o reconhecimento da permanéncia j&
estdo colocados no Termo e o Plano precisou obrigatoriamente tratar, ndo sendo possivel se
abster de posicionamentos sobre o conflito.

Vale destacar o papel do MPE no caso da sobreposicdo da area da comunidade do
Morro das Andorinhas, que diferente da situacdo a ser exposta a seguir da &rea da comunidade
do Aventureiro, na qual o mesmo oOrgdo foi mediador e propositor do Termo de
Compromisso. No caso do Morro das Andorinhas o 6rgdo juridico estadual foi o responsavel
pela tentativa de despejo da comunidade. Percebe-se assim a distingdo de tratamento e as
contradicBes dentro da instituicdo que deveria também mediar, assim como o Ministério
Publico Federal casos de sobreposi¢fes com Terras Indigenas e Territorios Quilombolas.

Interessante notar que os dois Unicos Termos assinados até agora no Estado do Rio de

% O local da fogueira precisa ser obrigatoriamente no centro do campo de futebol, cercada, com altura méaxima
de um metro, utilizando preferencialmente madeira grossa.
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Janeiro: tanto o termo de compromisso do Morro das Andorinhas, como o Termo de
Aventureiro citam a Lei Estadual n® 2.393, de 20 de abril de 1995, que remete a garantia dos
direitos das comunidades residentes ha mais de cinglienta anos nos Parques Estaduais. Essa
referéncia legal deve ser tratada como um sinal das acfes de vanguarda do movimento
socioambientalista carioca, numa época em que as Unidades de Conservacdo eram criadas
sem as orientagdes e definicdes do SNUC e sem o arcabouc¢o normativo e legal atual que
garantem os direitos a permanéncia das comunidades tradicionais em &reas destinadas a
conservagao e preservacdo ambiental.

Semelhante ao Parque da Pedra Branca, o Parque da Serra da Tiririca também se
encontra em contexto urbano, com fortes pressbes imobilidrias e varias comunidades
sobrepostas. Talvez por isso as restricdes e condicionantes impostas a comunidade neste caso
sejam tdo explicitas, uma vez que a pressdo humana sobre unidades de conservacgao
localizadas em cidades seja muito grande, mas que ndo pode servir como justificativa para
oprimir ou suprimir direitos garantidos.

2.4 — O Termo de Compromisso da comunidade do Aventureiro e Reserva
Bioldgica Estadual da Praia do Sul

e e L

Figura IV: Mapa da sobreposicéo da comunidade de pescadores do Aventureiro/ Reserva de Desenvolvimento
Sustentavel do Aventureiro e a Reserva Bioldgica Estadual da Praia do Sul. Fonte:
http://ilhagrande.org/pagina/mapa-reserva-desenvolvimento-sustentavel-aventureiro

O Termo de Compromisso entre a comunidade tradicional de pescadores do
Aventureiro e a Reserva Biolégica Estadual da Praia do Sul,®" foi assinado em 2006.
Localizada na Praia do Sul, a Vila do Aventureiro estd na parte oceanica (area sudoeste) da

37 Criada pelo Decreto Estadual n° 4.972, de 2 de dezembro de 1981.
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Illha Grande, municipio de Angra dos Reis, e o conflito foi “solucionado” com a
recategorizagdo da &rea ocupada pela comunidade em Reserva de Desenvolvimento
Sustentavel do Aventureiro, por meio da Lei Estadual n® 6.793 de 2014, que é composta por
uma area terrestre e outra marinha, totalizando 1.910 mil hectares.

Na época da criagdo da Reserva Bioldgica (1981) havia 24 familias totalizando 82
moradores na comunidade do Aventureiro. Quase trinta anos depois, em 2009 a populagédo do
Aventureiro contabilizava 85 familias e 117 moradores “... trabalhando na pesca empresarial
de sardinha, praticando a pesca artesanal e a agricultura de coivara. Estima-se a existéncia
desse povoado no local ha pelo menos 150 anos. Reconhecem-na como uma das mais
“tradicionais populacdes caicaras™ do Estado [...]** (INEA, 2010, p. 31).

Baseada na agricultura de pousio (tigleras), extrativismo (madeira) e principalmente
na pesca da tainha que possui uma importancia histdrica pelo valor nutricional da carne e da
ova (muitas vezes salgados) e da gordura ser usada para dleo de lamparina, a comunidade do
Aventureiro possui quintais com banana, coqueiros, canaviais e bambuzais, plantados para
demarcar os terrenos dos rogados, caga e turismo de base comunitaria:

Com as proibicdes impostas pela RBPS, a pesca da tainha focou na area do Parque
Marinho, nas épocas de corrida da espécie. A quantidade atual [permitida] néo
corresponde as expectativas da comunidade, pois também a pesca predatoria reduziu o
tamanho dos cardumes. (INEA, 2010, p. 42)

Em 1990, é criada uma nova Unidade de Conservagdo de protecdo integral na regido,
convertendo a enseada da Praia do Sul, limitrofe a Reserva, em Parque Estadual Marinho do
Aventureiro ** “Contrariando” a legislacdo do SNUC o Decreto de criacéo do Parque permitiu
a pesca artesanal para subsisténcia das familias do Aventureiro. Uma analise sobre a
“inovagdo” juridica desse caso particular da permisséo de uso da comunidade via decreto de
criagdo e ndo via Termo de Compromisso merecia ser feita com mais profundidade.

O Estudo Técnico do Grupo de Trabalho do Aventureiro (SEA/INEA), de 2010
(Resolucdo SEA n° 057, 15/04/2008), que apresenta entre suas recomendagdes a criacdo da
RDS, afirma que praticamente ndo houve cumprimento das obrigagdes previstas no Termo de
Compromisso (INEA, 2010, p. 27)

O GT concluiu que a melhor forma de superar o conflito Aventureiro - RBPS é pela
criacdo da Reserva de Desenvolvimento Sustentavel (RDS) do Aventureiro, pois ela
permitira melhorar a qualidade de vida do Povoado, manter as manifestaces da cultura
caicara local e, a0 mesmo tempo, assegurar maior protecdo a Reserva Biolégica. A RDS
do Aventureiro sera a primeira do Estado do Rio de Janeiro, assegurando, de forma
simultanea e pioneira, a prote¢do da cultura Caigara do Aventureiro e do meio ambiente
local, em oposi¢do ao ocorrido historicamente na costa de Angra dos Reis e Paraty. A
RDS devera ser criada através de projeto-de-lei, pois implica em mudanca nos limites da
Reserva Biolédgica e em recategorizacdo do Parque Marinho do Aventureiro. (INEA,
2010, p. 69)

38 Compreende-se como comunidades caigaras grupos de pescadores artesanais da regido sul e sudeste do pais.
“A identidade “caicara” é uma categoria criada ha mais de 50 anos por especialistas e estudiosos em ciéncias
humanas. A comunidade do Aventureiro tomou conhecimento do termo a partir da intensificacdo dos contatos
com cientistas e representantes do poder publico.” (INEA, 2010, p. 20)

39 Decreto Estadual n° 15.983 de 27/11/1990.
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O Termo de Compromisso do Aventureiro € explicitamente um acordo temporério, de
carater transitorio, porque durante sua elaboracdo ja estava em andamento o projeto de lei de
desafetacéo, que cita o Termo como solucéo paliativa, até a que ocorresse a solugdo efetiva.

Além da mediagdo do Ministério Publico Estadual, o Termo de Compromisso foi
assinado também pela Prefeitura de Angra dos Reis e o 6rgdo ambiental estadual da época
FEEMA (Fundagéo Estadual de Engenharia do Meio Ambiente).

Interessante perceber que no termo a definicdo da comunidade do Aventureiro €
referenciada como “tradicional” nos termos da Lei Estadual 2393, de 20 de abril de 1995. A
referéncia ao SNUC se da na elaboracdo dos Termos de Compromisso de comunidades
“assentadas”.

O Termo ndo apresenta tantas restricdes a comunidade do Aventureiro e trata de forma
ampla e genérica as funcbes de cada um dos envolvidos. As principais obrigacGes da
comunidade sdo respeitar os limites da Reserva Bioldgica e manter publico e atualizado o
livro de registro de visitantes da Vila. No entanto, apesar de ndo constar no Termo houve
durante anos, histdrico processo de restricdes que proibiu dentre outras atividades a caga e a
criacdo de animais de pequeno porte (galinha e suinos), bem como a prética da agricultura de
pousio (tigliera). (INEA, 2010)

Se comparado com o caso da comunidade do Morro das Andorinhas, percebe-se que
também ndo h& nenhuma restricio ou mengdo ao uso do espaco marinho da Unidade de
Conservacdo, como por exemplo, lugares proibidos para pesca, tipos de técnicas pesqueiras,
tipos de espécies ou periodos para pesca, etc.

Dessa forma, o Termo de Compromisso do Aventureiro perdeu sua validade em 2014
com a recategorizacdo da area de uso tradicional da comunidade de pescadores que antes
sobrepostos & Reserva Bioldgica da Praia do Sul em Reserva do Desenvolvimento Sustentavel
do Aventureiro, categoria ndo mais de uso integral, mas de uso sustentavel, conforme o
SNUC que permite assim a permanéncia humana.
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CAPITULO Il : DIFERENTES TERMOS, OUTROS
INSTRUMENTOS E VARIADAS SOLUCOES

Compreender e propor solugdes para as sobreposigdes de diferentes tipos de espagos
territoriais especialmente protegidos e comunidades tradicionais esta na ordem do dia das
questdes da gestdo publica e de areas de conhecimento (juridico, ambiental, sociol6gico) que
atuam nas areas relacionadas ao socioambientalismo. Entretanto, o acompanhamento dos
resultados dos acordos feitos para conciliar direitos, o monitoramento dos beneficios sociais e
ambientais e a analise dos casos em uma abrangéncia nacional, ainda ndo ocorrem com
sistematicidade.

Embora o Ministério Publico Federal tenha elegido os Termos de Compromisso como
0 instrumento para apoiar a mediagdo de casos de sobreposicdo®’, o mesmo MPF elenca
alguns outros mecanismos como viaveis (GRABNER, 2014):

a) Acordo de Manejo de Recursos Naturais; b) Plano de Uso Tradicional; c) Zonas
Histdrico-Culturais Antropoldgicas; d) Acordos de Gestdo e de Manejo; e) Dupla Afetagéo
(Plano de Administracdo Conjunta); f) Revisdo dos limites de Unidades de Conservacdo de
Protecdo Integral.

Com relagdo ao ultimo item (f) “Revisdo” podem ser encaminhadas as seguintes
solucdes: 1) Desafetagdo: comprovada incompatibilidade da permanéncia das comunidades na
UC; 2) Recategorizagdo: transformando a UC de protegdo integral em de uso sustentavel; 3)
Dupla Afetacdo: que obedecerd a um plano de administragdo conjunta ou de gestdo
compartilhada; e 4) Remog&o: em casos excepcionais e desde que observadas as garantias do
artigo 16 da Convencgéo n° 169 da Organizacdo Internacional do Trabalho (OIT) (GRABNER,
2014, p. 26).

Assim como os Termos de Compromisso, h4 poucas informacgdes sistematizadas e
poucas experiéncias oficializadas e/ou em andamento sobre os Planos de Uso Tradicionais
como caminhos alternativos, no sentido de se construir acordos mais duradouros, especificos
e detalhados. Mas se tem conhecimento de dois casos interessantes de construgdo desses
planos quando relacionados as comunidades quilombolas:

- Plano de Uso Tradicional entre ICMBIo e INCRA, com aval da Fundagéo Cultural
Palmares, a respeito da sobreposicdo da comunidade quilombola de Santo Antonio do
Guaporé e a Reserva Bioldgica do Guaporé, em Ronddnia. A negocia¢éo ndo se deu por meio
do Termo de Compromisso. O caso estava sendo acompanhado pela Advocacia Geral da
Unido (AGU) na Cémara de Conciliacdo e Arbitragem e parece ser um dos Unicos que
conseguiram sair da lista dos casos contenciosos.

- Plano de Uso Tradicional dos territorios de comunidades quilombolas do Vale do

40 “Premissa 18- Alargar a definicdo de Termo de Compromisso existente na legislacdo do SNUC, como
instrumento para o estabelecimento de acordos de convivéncia, de maneira a abranger outros arranjos
possiveis, como o Plano de Uso Tradicional, que considera o planejamento participativo do uso da terra como
parametro para a regulamentacao de atividades passiveis de realizagdo” (GRABNER, 2014, p. 30)
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Ribeira e Parque Estadual da Serra do Mar, no Estado de S&o Paulo. Ao invés do Termo de
Compromisso, optaram pelo Plano de Uso porque propunham uma inser¢do efetiva no
territorio, com permanéncia definitiva e necessidade de estudos para recategorizacdo ou
desafetacdo. O Plano subsidiou posteriormente o Plano de Manejo da UC e as regras e
definicBes, feitas com participagdo da comunidade das Zona Histdrico-Cultural-
Antropolégica. E considerado um caso “inovador” (TALBOT: 2016, p. 12).

Independentemente das possibilidades que possam surgir durante o processo de
negociagdo, percebe-se uma tendéncia nesses mecanismos de mediacdo de criar regras,
normas, padronizar a resolu¢do dos conflitos. Sabemos da necessidade de normativas e
regulamentac@es, entendendo que estas sdo etapas necessérias e conquistas dos Ultimos
tempos. Ha hoje um arcabouco legal e administrativo que permite a mediagdo desses conflitos
e apoia a criacdo de novas solugdes. No entanto, as solugdes ndo podem ser engessadas e
uniformizadas. E necessario ter uma compreensdo menos hierdrquica da visio e dos
conhecimentos juridicos e do campo normativo sobre outras formas de conhecimentos
(ambientais, tradicionais, historicos, sociais) durante a constru¢cdo dos Termos como
alternativas de solugdes. Para isso, 0s atores envolvidos precisam ter claro que o papel dos
6rgdos mediadores é mais um no processo e ndo o definidor. O didlogo precisa ser mais
horizontal e com menos poder dos argumentos e elementos juridicos. E preciso tratar o tema
com menos hierarquia das orientacdes juridicas, menos distin¢do entre os poderes dos atores e
mais dados etnogréaficos sobre o uso ambiental da comunidade e seus conhecimentos para
elaborar bons acordos e encaminhamentos. Ou seja, 0os Termos de Compromisso precisam
apresentar uma visdo menos normativa e legalista, e mais processual, historica e socioldgica.

Reconhecer que o conflito é continuo e inerente ao processo, bem como a
complexidade dos desafios € crescente, exigindo a revisdo constante das decisdes
como método de trabalho. (GRABNER, 2014, p. 30)

N&o ha um padréo Unico a ser seguido e os Termos permitem essa flexibilidade. Além
disso, precisamos de maior agilidade administrativa para efetivar e consolidar indmeros
acordos ainda ndo efetivados. Por isso, 0os Termos de Compromisso ndo devem moldar ou
engessar a solucdo de conflitos, tratando os casos da mesma forma e com solugdes e
resultados similares. Apesar das orientagbes comuns, ndo se deve pensar em uma diretriz
Unica para garantir “sucesso” na resolugdo dos conflitos. N&o h& padrdo. N&o ha receita. A
diversidade de solugdes pode variar de acordo com a diversidade de contextos e conflitos.

E preciso ter cautela para que as normativas e os Termos ndo engessem as soluc@es de
casos tdo variados. A diversidade de casos € muito ampla pra se cobrir tudo em uma Unica
proposta de norma. Ao mesmo tempo, sabemos que se corre grande risco de nédo
normatizarmos, j& que as burocracias s6 funcionam com base nas normas.

Estar aberto a novas formas de agir, pensar, criar coletivamente, levando em conta as
especificidades de cada caso, podem trazer soluc¢des inovadoras.

A titulo de conclusdo, ndo ha solugdo normativa para conflitos decorrentes da
interpretacdo genérica de disposi¢cdes regulamentares que possam ser usadas em todas
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as situacGes envolvendo criagio e manejo de 4areas protegidas em locais
tradicionalmente habitados por populacbes que utilizam os recursos naturais ali
existentes para a sua sobrevivéncia fisica e cultural. Problemas relativos ao mau uso
da terra e de seus recursos naturais por populagdes tradicionais devem ser vistos como
uma questao de fato, mais que uma questdo de principio filoséfico, ético ou legal. As
solugbes possiveis para eventuais conflitos devem ser encontradas no esforco
hermenéutico de conciliar normas internacionais e constitucionais de forma
harmonica, de modo a retirar delas o contetido de integracdo de principios que zelam
pela preservacdo do meio ambiente, do desenvolvimento sustentavel e, por 6bvio, dos
direitos humanos. (RIOS, 2004, p.84)

O Termo de Compromisso ndo € por si s6 bom ou ruim, mas permite legitimidade,
criatividade e participagdo social. Permite ainda espagos de valorizagdo de distintos
conhecimentos e a construgdo coletiva de solucdes. O *sucesso” da constru¢do dos Termos
vai depender das especificidades de cada caso, dos contextos, dos atores e da forma de usar o
instrumento: se como mero definidor de regras e restrigdes ou um “guarda-chuva” para
futuras acdes e construcdes coletivas de producdo e didlogo entre diferentes formas de uso de
um espago de uso comum, um territorio coletivo e seus recursos, que além da importancia
para garantir direitos de um grupo especifico, garante direitos difusos ambientais de interesse
de todos. Ou seja, podem condensar e agrupar qualidade ambiental e garantia de direitos das
comunidades tradicionais.

Os Termos, se encarados como mais uma ferramenta inicial para a construgéo de um
processo de construcéo de gestdo territorial e ambiental, que somado a outros documentos na
esfera administrativa (RTIDs, Plano de Manejo, Diagndsticos, Planos de Gestéo, etc) podem
colaborar com as concepcdes e ideais do etnodesenvolvimento — para nédo dizer
desenvolvimento sustentavel - aqui apresentadas.

Mas como produzir acordos efetivos? A resposta pode estar nas proprias diretrizes de
elaboragdo dos Termos. Tentar seguir as orientagdes da Instrugdo Normativa, que sdo amplos
e encarar o processo de constru¢do dos Termos como mais importantes do que as restricdes
ambientais presentes nas clausulas, deve ser o principio norteador.

Art. 4° - a elaboracdo, implementacdo e monitoramento:

V — transparéncia das aces, adequacao das estratégias a realidade local e participacdo
efetiva e qualificada dos grupos sociais envolvidos em todas as etapas de elaboracéo,
implementagdo e monitoramento do termo de compromisso, embasadas na formulagéo
de uma concepcdo pedagdgica adequada ao contexto local;

VII- buscar de parcerias com atores que possam prestar apoio e oferecer subsidios
para a elaboracdo, implementacdo, monitoramento e avaliagio do termo de
COmMpPromisso;

VIII - promocdo de pesquisas que possam subsidiar as etapas dos termos de
COMpPromisso;

Outra caracteristica interessante presente na IN é que o termo tem que ser apresentado,
apreciado e aprovado tanto pelo conselno da unidade de conservagdo, bem como
coletivamente pelo grupo social envolvido. E dado destaque para algumas éreas especificas do
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conhecimento: manejo dos recursos naturais, formas de uso e ocupagdo da area,
sustentabilidade das préticas tradicionais (Art. 9°).H& também uma forte preocupacdo com a
linguagem: “Paragrafo 7° - A minuta do termo de compromisso deve ter redagdo simples,
adequada e adaptada ao grupo social envolvido.” Isso ajuda a blindar a maior parte dos
potenciais problemas dos TCs e das conseqiiéncias nefastas para meio ambiente e comunidade
e promove participacdo social.

A avaliagdo e o monitoramento dos Termos de Compromisso estdo concentrados no
Capitulo IV da Instrucdo Normativa, mas a implementacdo destes monitoramentos € de
responsabilidade conjunta do 6rgdo ambiental e das comunidades, podendo, no entanto “...
contar com o apoio de instituicdes parceiras e responsaveis pela execuc¢do de politicas
publicas no &mbito municipal, estadual ou federal.”” (Art. 14°)

Percebemos vérias orientacdes na IN com objetivo de favorecer a participacdo das
comunidades (metodologias e linguagem apropriadas); espacos para a inclusdo de outros
parceiros, que ndo sejam apenas agentes publicos ndo estatais, como, por exemplo, ONGs e
OSCIPs, que atuam diretamente com as populagdes tradicionais:

Paragrafo 2° - As informagdes levantadas e sistematizadas por meio de dados
secundarios e diagndsticos deverdo ser analisadas e debatidas com o grupo social
envolvido e suas representacdes, podendo ser convidadas outras instituicdes para
participar deste processo.

Resumidamente:

O Termo de Compromisso deve ser elaborado de forma participativa, utilizando
metodologias adequadas, focado no processo e ndo somente nos resultados ou na
conformagdo de regras. O envolvimento, a leitura, a opinido e as proposicdes
apresentadas pelas comunidades sdo elementos constitutivos desse instrumento.
(GRABNER, 2014, p.105)

O terceiro paragrafo da Instrugdo Normativa do ICMBio afirma que “A construcéo do
termo de compromisso deve ser pautada no uso de metodologias apropriadas, que garantam
a participacdo efetiva do grupo social envolvido, integrando conhecimentos técnico-
cientificos e saberes, praticas e conhecimentos tradicionais.” Obviamente, a escolha destas
metodologias ird variar de acordo com cada contexto. Todas essas caracteristicas dos casos
de sobreposicéo territorial entre comunidades tradicionais e unidades de conservacdo e a
construcdo dos Termos de Compromisso se aproximam e se relacionam com os principios da
abordagem epistemoldgica e metodoldgica dos estudos Transdisciplinares (Td)
(NICOLESCU, 1999).

O ponto de sustentacdo da transdisciplinaridade reside na unificacdo semantica e
operativa das acepcOes através e além das disciplinas. Ela pressupde uma racionalidade
aberta por um novo olhar, sobre a relatividade das no¢6es de definicdo e objetividade. O
formalismo excessivo, a rigidez das definicbes e o absolutismo da objetividade
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comportando a exclusdo do sujeito levam ao empobrecimento. (MORIN et al, 1994,
s/pagina)

Dentre algumas semelhangas que me fazem pensar as sobreposicdes territoriais como
espacos adequados para construgdes de conhecimento transdisciplinar podemos destacar o
foco empirico, ou seja, a base dos objetos de anélise em acbes de casos concretos, em especial
questdes que envolvam temas socioambientais. Ou seja, baseia-se no principio da “resolu¢édo
de problemas”, em especial de questdes que envolvam interagdes humanas com sistemas
ambientais ou naturais como agricultura, desenvolvimento sustentavel, desastres ambientais,
etc.

Ou seja, as sobreposi¢des territoriais podem ser entendidos nesta perspectiva analitica
transdisciplinar como espacos adequados para construges de conhecimentos, ja que tudo se
dé& com base em casos concretos e casos empiricos envolvendo questdes socioambientais, nas
quais momentos mais sensiveis onde a expertise do trabalho de certos profissionais e areas do
conhecimento é colocada a prova diante de profissionais de outras areas, outros 6rgdos, ou
outras estruturas de pensar. Onde pode ocorrer conflito, mas também intencéo de construgéo
de algo novo e resolutivo.

Outra caracteristica que aproxima os Termos de Compromisso de uma abordagem
transdisciplinar é a possibilidade de estimular encontro de saberes, de visbes e praticas
distintas, promovendo aproximacdes institucionais assimétricas: “ao uso criativo de modelos,
analogias e insights de uma variedade de campos e disciplinas. [...] Seu objetivo é a
compreensdo do mundo presente para o qual um dos imperativos é a unidade do
conhecimento.” (NICOLESCU, 1999, p. 16) Pensar as sobreposi¢cbes e os Termos de
Compromisso parece ser uma boa oportunidade em que 6rgéos estatais, movimentos sociais,
comunidades tradicionais, ciéncia e defensores de direitos se aproximem com disposi¢do ao
dialogo, apesar dos distintos interesses.

Assim, durante o desenvolvimento desta pesquisa me aproximei ainda mais de uma
abordagem transdisciplinar:

Esse novo olhar da transdisciplinaridade traz ainda um desafio maior: o de transitar pela
diversidade dos conhecimentos (biologia, antropologia, fisica, quimica, matematica,
filosofia, economia, sociologia). Isso requer espirito livre de preconceitos e de fronteiras
epistemoldgicas rigidas. Esse € um dos problemas que a pratica da interdisciplinaridade
(Fazenda, 1993, 2001) tem enfrentado. Mudanca conceitual requer mudanga de posturas.
Se a atitude ndo acompanha as mudancas conceituais, o resultado podera ser uma
interdisciplinaridade apenas pontual. (SANTOS, 2008, p. 76)

Interessante notar que embora haja no estado do Rio de Janeiro situagbes de
sobreposicOes entre comunidades de pescadores e quilombolas, os unicos dois Termos de
Compromisso efetivados foram com comunidades caicaras (Aventureiro e Morro das
Andorinhas) e que apesar desse fato, ndo h4 restricdes de uso e praticas dos espagos marinhos
das Unidades de Conservagéo.

O primeiro Termo assinado (Aventureiro) se caracteriza como de contexto “rural” e o

segundo (Andorinhas) como de contexto “urbano”, sendo que o Gltimo ndo menciona a
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solucéo de longo prazo para o conflito (recategorizagéo, desafetagéo, remogdo, etc), enquanto
que o primeiro ja apresentava entre suas clausulas o andamento legislativo da recategorizacéo,
ficando mais claro seu carater provisdrio e propositivo. Percebe-se assim que o caso do
Aventureiro e da Reserva Biologica Estadual da Praia do Sul parece ter recebido um
tratamento “mais classico” com a desafetacdo da area sobreposta e a criagdo de uma Reserva
de Desenvolvimento Sustentavel.

Pode-se também fazer uma anlise, dentre os casos observados, de que quanto mais
urbanizada a localizagdo de uma unidade de conservagdo maior a disputa territorial e o
conflito pelo controle do uso dos recursos ambientais, uma vez que é maior a pressdo e as
restricbes sobre as comunidades — no caso a do Morro das Andorinhas e comunidades
quilombolas do Parque Estadual da Pedra Branca. Por outro lado, compreender as restricdes
apenas no bindmio rural e urbano limita a analise e desconsidera, por exemplo, um elemento
muito relevante em todos os contextos de elaboragdo de Termos de Compromisso: areas de
moradia ou areas apenas para uso de recursos.

No entanto, as sobreposi¢cdes em Unidades de Conservagéo localizadas em contextos
urbanos parecem apresentar mais restri¢coes e dificuldade de didlogo dos 6rgdos ambientais
com as comunidades tradicionais, assim como 0s casos que envolvem moradias, em
comparagdo aos que ndo possuem moradias. No caso da comunidade do Morro das
Andorinhas e do Parque Estadual da Serra da Tiririca, fica muito evidente a questdo do
tratamento diferenciado quando se trata de sobreposicdo em &rea urbana ou rural, embora essa
questdo ndo seja por si s6 definidora ou comum aos outros Termos apresentados.

E 0 que podemos observar se compararmos o caso do Cameru e da Pedra Branca, que
une tanto os argumentos rural x urbano, como a utilizagcdo para moradia x uso apenas de
recursos. No caso do Cameru nota-se uma boa vontade na atuacdo de todos os envolvidos
(INEA, INCRA, MPF, comunidade), parecendo ser o caso que todo mundo quer explorar
como boa prética, mas na esséncia, isso € conveniente porque ndo tem gente morando na area
do Cameru. Por outro lado, a situagdo muda totalmente no contexto do Parque da Pedra
Branca, onde a &rea sobreposta é a &rea de moradia em contexto urbano.

Dentre os casos analisados hd Termos de Compromisso que foram (ou serdo)
elaborados tanto antes como posteriormente aos Planos de Manejo das UCs. Isso vai depender
do histérico de cada processo, como por exemplo: a) se as UCs sdo antigas ou recentes; b)
etapas de reconhecimento dos territdrios das comunidades tradicionais; c) se ha publicacdes
sobre o conflito, as comunidades, as UCs. No entanto, ainda ndo foi possivel identificar
elementos determinantes ou comuns no fato dos Termos terem sido assinados antes ou depois
dos Planos de Manejo. Ou mesmo se é possivel fazer algum tipo de associagdo ou vinculagéo
tendo em vista essa relagéo.

A participagdo do Ministério Publico Estadual no caso do Morro das Andorinhas vale
a pena ser mencionada por destoar de uma participacdo mais efetiva, mediadora e
principalmente de defesa dos direitos das comunidades tradicionais, cCoOmo nos outros casos
mencionados (Cameru e Aventureiro). Talvez isso tenha ocorrido por se tratar de um processo
de construgdo de uma unidade de conservagdo complexo, cheio de questionamentos e
dificuldades de delimitacdo e em contexto urbano. Também por se tratar de 6rgdo da esfera
estadual que ndo esteja tdo familiarizado e proximo da defesa e do modo de vida de
populagdes tradicionais. No contexto do Morro das Andorinhas podemos afirmar que o MP
Estadual apresentou posicionamentos contrérios ao que pudemos observar nas orientacdes
atuais do Ministério Publico Federal e apontadas durante esse trabalho.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho pretendeu reunir dois objetivos: por um lado compreender melhor o
instrumento juridico-administrativo denominado Termo de Compromisso, seu histérico, sua
aplicabilidade, seus entraves, suas possibilidades, seu monitoramento, enfim, aspectos da
esfera histérico administrativa. Ao mesmo tempo, pretendeu apresentar um carater pratico de
contribuigcdo para a construcdo de Termos e acordos mais efetivos, avaliando e aprofundando
formas, meios e maneiras de fazé-los, analisando os casos concretos no estado do Rio de
Janeiro. Ou seja, um estudo contextual e a0 mesmo tempo propositivo.

O contexto histérico, em especial os aspectos politicos e administrativos necessarios
para a elaboragdo das normativas e legislacdo que garantiram e consolidaram os Termos de
Compromisso, bem como suas principais formas, contetdos e contextos de aplicagéo, foi um
ponto relevante deste estudo, que permitiu maior compreensdo e seguranga para utilizar o
instrumento com mais propriedade nas agOes profissionais e institucionais em que venho
atuando.

Perceber a visdo e perspectiva das diferentes instituicdes envolvidas na construcéo dos
Termos de Compromisso, em especial do caso do Cameru, que se apresenta como referéncia
positiva, também foi outro ponto relevante da pesquisa e possibilitou uma melhor
compreensdo e aprofundamento dos niveis de conflitos e da complexidade de uma mediacéo
efetiva, que demanda tempo.

Nesse sentido, destacam-se algumas observagOes sobre as experiéncias analisadas
nesta pesquisa inicial, com objetivo de apresentar reflexdes que apontem para
aprofundamentos futuros:

- Os processos de regularizagdo fundiaria em etapas mais avancadas dos territdrios de
comunidades quilombolas colaboram para o reconhecimento étnico e a diminui¢do da
invisibilidade destas populagdes perante atores e 6rgdos ambientais;

- O reconhecimento de elementos de *“tradicionalidade” das comunidades de
pescadores por outras instituicdes como universidades e/ou organiza¢es ndo governamentais
também colaboram para legitimidade perante 6rgaos ambientais;

- No estado do Rio de Janeiro apenas comunidades de pescadores possuem
experiéncias concretas de formalizagéo de Termos de Compromisso (Aventureiro e Morro das
Andorinhas), sendo que apenas um dos Termos apresentou solucdo definitiva com a
recategorizagdo do territorio tradicional da comunidade;

- Dentre os dois casos de sobreposicdo analisados que envolvem comunidades
quilombolas, parece haver tratamento diferente de questdes semelhantes (maiores/menores
restricbes, maior ou menor disposicdo e intencdo de didlogo) por parte do 6rgdo ambiental
(Cameru e Parque Estadual da Pedra Branca), curiosamente sendo um urbano e outro rural e
ao mesmo tempo com moradia e sem moradia;

- A participacdo do Ministério Publico Estadual parece ndo seguir um padrdo, uma vez
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que apresentou posturas distintas no caso do Aventureiro e do Morro das Andorinhas, ndo
parecendo coadunar sempre com as orientacdes e praticas mediadoras do Ministério Publico
Federal com relacéo as sobreposicdes;

Apesar de alguns avancos no cenario atual, onde encontramos iniciativas mais
sensiveis por parte dos 6rgdos gestores ambientais a contribuicdo dos conhecimentos
ambientais das populaces tradicionais, bem como dos 6rgéos responsaveis pela regularizacéo
fundiéria de territdrios de populagdes tradicionais em lidar com situagBes de gestéo territorial,
e da clareza de instituicOes intermediadoras de seu papel institucional nesse processo de
mediacdo, o contexto politico atual que se deslumbra ndo é favoravel, conforme ja
mencionado anteriormente neste texto, com previsdo de fortes retrocessos nas areas ambiental
e de defesa de direitos humanos. Somam-se a isso visdes preservacionistas arraigadas de

algumas correntes de atuagéo nos 6rgdos ambientais que dificultam as tratativas.

Mesmo sabendo do contexto atual desfavordvel e ameacador dos direitos territoriais
destas comunidades, bem como de outros direitos humanos e garantias conquistadas durante
o0s ultimos anos, é preciso refletir sobre a perspectiva apresentada pelo Ministério Publico
Federal (GRABNER, 2014) e reforgada por Talbot (2016) de que as sobreposi¢es podem
funcionar como casos concretos de transformacdo de conflitos em oportunidades de
aprendizado e amadurecimento do tema no contexto das politicas publicas.
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