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RESUMO

O presente trabalho discute o processo de gestdo dos conflitos ambientais, tendo em vista a efetividade da
participacdo dos sujeitos envolvidos, buscando ressaltar os custos e os jogos de interesses imbricado nesses
processos. Para tanto, analisaremos os conflitos em torno do reconhecimento da Terra Indigena Morro do Osso,
localizada na zona urbana do Municipio de Porto Alegre — RS. Esse conflito se pauta no confronto de duas
perspectivas em torno da gestdo dos recursos naturais e perspectivas sobre o desenvolvimento. Na analise desse
conflito, percebe-se que em nome da gestdo dos interesses dissonantes e da busca de consensos, acaba-se por
controlar, limitar e silenciar a participacdo dos sujeitos afetados. Para entender o aspecto conflituoso do caso
analisado, discutiremos os conceitos de sociacao e socializacdo de Simmel (1983) compreendendo o conflito
como espago gerador de poder cidaddo, ao recursar a coopta¢do nos limites dados pelas alternativas de
desenvolvimento apresentadas como mitigadoras, para entdo, reafirmarem seu modo de vida.
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ABSTRACT

The present work discusses the process of managing environmental conflicts, in view of the effectiveness of
the participation of the subjects involved, seeking to highlight the costs and the games of interests intertwined
in these processes. Therefore, we will analyze the conflicts around the recognition of the Morro do Osso
Indigenous Land, located in the urban area of the Municipality of Porto Alegre - RS. This conflict is based on
the confrontation of two perspectives around the management of natural resources and perspectives on
development. In the analysis of this conflict, it is clear that in the name of the management of dissonant interests
and the search for consensus, it ends up controlling, limiting and silencing the participation of the affected
subjects. To understand the conflicting aspect of the analyzed case, we will discuss Simmel's (1983) concepts
of sociation and socialization, understanding conflict as a space that generates citizen power, by recourse to co-
option within the limits given by the development alternatives presented as mitigating, and then reaffirming
their way of life.
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INTRODUCAO

A partir da década de 1960 percebemos um processo historico de construcao e
incorporac¢ao de uma agenda ambiental nos diversos segmentos sociais. Para alguns autores,
essa construcdo desencadeou um fenomeno denominado por Leite et. al. (2004) de
ambientalizacdo da questdo social. A medida que as discussdes sobre os problemas
ambientais eram promovidas socialmente, passou a se constituir uma conscientizagdo social
voltada para o debate da exploragdo da natureza, que foi interiorizada por varias pessoas e
grupos (LEITE, et. al. 2004). Ao discorrer sobre a ambientalizacdo dos conflitos sociais,
precisamos ter em mente importantes aspectos para sua consolidagdo, dos quais destacamos
o crescimento da importancia da esfera institucional do meio ambiente; a educagao ambiental
como novo codigo de conduta individual e coletivo; a questdo ambiental como nova fonte de
legitimidade e de argumentacdo nos conflitos e na constru¢do de consensos. (LEITE, et. al.

2004).

Esse ultimo aspecto torna-se relevante nesse trabalho, pois, a partir da andlise dos
autos do Acao Ordindria (processo n.° 2004.71.00.021504-0), sobre o reconhecimento da
Unidade de Conservagao de Protecdo Integral — Parque Morro do Osso — como terra indigena
do povo Kaingang, ¢ possivel perceber a configuragdo de argumentos ambientais no processo
de gestacdao do conflito em torno dos direitos territoriais indigenas, bem como o consenso
sobre a preservacao ambiental do parque vao ser instrumentalizados pelos grupos de sujeitos

envolvidos na disputa pela area.

Como veremos, a criagdo do Parque Morro do Osso ndo se inscreve como uma
alternativa ao desenvolvimento, mas ao contrario, faz parte de uma légica desenvolvimentista
capaz de apaziguar os questionamentos sociais em torno da gestdo dos recursos naturais e

paisagisticos. Assevera-se mais essa constatagao quando percebemos a l6gica excludente que
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o referido empreendimento!® assume ao negar & comunidade indigena o direito territorial de
ocupar a area haja vista os achados arqueoldgicos imemoriaveis encontrados na area.
Partindo dessa constatacdo, percebe-se que o processo de participagdo das comunidades
atingidas por esse processo desenvolvimentista guarda uma visao limitada e instrumental de
participacdo, uma vez que sao legitimadoras (conscientes ou nao) do proprio modelo de
desenvolvimento que supostamente denunciam. A forma, os instrumentos, as condi¢des de
participagdo dos sujeitos sdo dados anteriormente pela insercdo do préprio modelo
desenvolvimentista, inclusive, como forma de ndo superd-lo, mas sempre reproduzir sua

logica excludente e expropriatoéria.

Feita essa contextualizagdo, aproximaremos teoricamente da questdo tedrica que
norteia esse trabalho. Com Georg Simmel, procuraremos destacar a natureza socioldgica do
conflito, qual seja, pensa-lo como uma forma de sociagdo, de interagdo entre as pessoas
geradoras de novas formas de socia¢do, e ndo somente como dissociagdo. Nesse trabalho,
entendemos o aspecto positivo do espago do conflito social, como caminho para a criacao de

estratégias de luta capazes de apresentar alternativas ao desenvolvimento.

Por fim, discutiremos a partir dos documentos acostados nos autos da A¢ao Ordinaria
n.° 2004.71.00.021504-0 a formagao do conflito em torno do reconhecimento da Unidade de
Conservaciao de Prote¢do Integral como terra indigena do povo Kaingang, denotando as

estratégias em torno dessas disputas.

Gestao ambiental do desenvolvimento e participacao

O discurso dos técnicos ambientais, tal como na gestdo de producdo, foi
incorporando paulatinamente o principio da participacdo. Primeiramente, a defini¢do de
gestdo assumiu a nog¢do de processo, extrapolando o significado restrito de geréncia e
estabelecendo um continuo entre planejamento-implementagao-monitoramento-avaliacdo na
gestdo dos recursos naturais. Nesse momento, sao os principios da internalizacdo e da

precaugdo que sustentam tanto o discurso da interdependéncia entre as atividades economicas

19 Tratamos a criagdo do parque como um empreendimento desenvolvimentista pela logica que assume a
sua aprovagdo pela Lei Municipal Complementar n.° 334 de 27 de dezembro de 1994, que seria a
valorizag@o dos imdveis limitrofes.
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e a qualidade ambiental (entre a degradacdo ambiental e seus efeitos negativos sobre a
economia), como o apelo a uma maior racionalidade na gestao integrada da producdo e do

ambiente (Bursztyn, Benakouche e Bursztyn, 1994).

A analise de trés textos sobre instrumentos e gestdo ambiental de uma das
referéncias da area, a professora Maria Augusta Almeida Bursztyn, podem exemplificar
muito bem a gradativa importancia que o principio da participacdo assumiu, nesses ultimos

anos, na gestao ambiental.

Os dois primeiros, ambos de 1994, estabelecem e confirmam os principios da
precaucao e da internalizacdo. O primeiro, “Os instrumentos econdmicos € a politica
ambiental”, escrito em conjunto com mais outros dois especialistas (o professor de
Engenharia de Avaliacao/UFSC, Rabah Benakouche e o professor de Ciéncia, Tecnologia e
Meio Ambiente/UnB, Marcel Bursztyn), estrutura-se em torno do principio da internalizagao

das externalidades:

Do ponto de vista econémico, o PPP [Principio do Poluidor-Pagador] significa
“internalizacdo” das externalidades. Foi Pigou [..] quem formulou esse
conceito. Partindo-se do fato de que a ‘gratuidade’ do MA [Meio Ambiente] ¢ um
fator, em grande medida, responsavel pela degradagdo ambiental, pode-se
promover a internalizagdo das externalidades, através da incorporacdo do MA na
esfera do mercado. Equivale a dizer que ha o restabelecimento da ‘verdade dos
precos’, ou seja, o dano ambiental tem um custo e deve ser arcado pelo poluidor.
Do ponto de vista da justica, seria natural que o poluidor arcasse, pelo menos, com
o custo da despoluicdo (BURSZTYN, BENAKOUCHE E BURSZTYN, 1994: 5)
[grifos nossos]

Somente ao final do texto, quando os autores se referem as “Condicdes de
Aplicabilidade”, compondo um leque de oito fatores que implicariam em uma maior ou
menor efetividade da gestdo ambiental, um deles diz dos interesses sociais: “- a expectativa
social, que conduz a legitimidade das politicas, sem a qual o poder tem sua autoridade
limitada” (Bursztyn, Benakouche e Bursztyn, 1984: 22) [grifos nossos]. Mesmo limitada a
“expectativa social”, a ideia da participagdo pode ser vislumbrada na busca das politicas
publicas de sua legitimidade e de uma autoridade real ou, anteriormente, no reconhecimento
de uma “responsabilidade social” do poluidor. Nesse caso, ndo € quem, mas o qué garante os
interesses da coletividade, relembrando: sdo os instrumentos de comando e controle

integrados aos instrumentos econdmicos.
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No segundo texto intitulado “Gestao Ambiental: instrumentos e praticas”, escrito
parao IBAMA, também em 1994, Maria Augusta Almeida Bursztyn, refere-se as “diretrizes”
para a gestdo do meio ambiente. Refor¢ando as ideias contidas no texto anterior, a autora
incorpora ao principio da internalizac¢do o principio da prevencgao:

Um outro elemento importante a ser considerado, no sentido de melhorar a
eficiéncia de politicas ambientalistas, diz respeito as estratégias preventivas, que
sdo fundamentadas na idéia de que € muito mais interessante, tanto do ponto de
vista ambiental como do ponto de vista econdmico, prevenir os danos ambientais
do que procurar remedia-los posteriormente. Para tanto, a variavel ambiental deve
ser incorporada desde as primeiras fases de elaboragdo das politicas publicas
setoriais, bem como nos empreendimentos do setor privado. Ha que se acrescentar
que as estratégias preventivas consideram todo o ciclo dos produtos (agricolas,
industrias, etc.), desde a concep¢do até a eliminacdo, passando pela

comercializacdo e pelo consumo, ¢ que geralmente as agdes tendem a ser
centralizadas nas primeiras fases. (BURSZTYN, 1994:21-22) [grifos nossos]

E nesse trabalho que o principio da participagio passa a ser incorporado. Agora
ndo mais subentendido em um fator de efetividade, mas como uma diretriz da gestao
“racional” do meio ambiente. Bursztyn (1994: 22), nos dois paragrafos do topico: “Valorizar
a participacdo da populacdo”, estabelece que “a participacdo da populacdo atingida tanto no
processo de avaliagdo dos impactos ambientais, como também na defini¢do da qualidade
ambiental e na determinacdo dos mecanismos de compensacao dos danos sofridos ¢ uma

pratica cada vez mais reconhecida”.

Mais adiante, no capitulo sobre instrumentos de ajuda ao processo decisorio, o
principio da participacdo aparece incorporado em todas as etapas do processo de gestdo
ambiental. E ¢ na avaliacdo de impacto ambiental que se encontra a porta de entrada dos
valores da populagdao como um elemento importante nesse cenario dominado pela autoridade
do discurso técnico dos especialistas e pelos interesses politico-economicos dos
empreendedores privados e dos burocratas estatais. Otimizagdo, valoracdo, mudancas de
comportamento e legitimidade: sera o grau de participagdo que responderd pelo grau de

efetividade do que foi decidido coletivamente no processo de gestdo ambiental.

O terceiro texto aqui destacado, “Integracdo do Meio Ambiente e
Desenvolvimento no Processo Decisorio”, escrito em conjunto com o professor Marcel
Bursztyn, em 2000, tem como centro do debate a configuragdo do aparato juridico e

burocratico-institucional brasileiro que se impde a gestdo ambiental. Aqui o desafio ¢ a
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internalizacao da questao ambiental em programas, projetos e planos de agao governamental
e a ambientalizacdo das decisdes empresarias. Com um maior foco na estrutura estatal, o
argumento da racionalidade ganha os contornos do discurso de otimizagdo da maquina
governamental e da importancia de seus instrumentos macros de controle e promogao do
desenvolvimento (desconcentracdo e descentralizagdo das estruturas e decisdes, os principais
instrumentos e politicas ambientais). Veja com que centralidade e importancia o principio da
participagdo ¢ apresentado pelos autores:
Na area de meio ambiente, analogicamente a de ciéncia e tecnologia, o processo
decisorio esta fortemente baseado na participacdo social, que se dd em
diferentes niveis, variando desde a escala das regulamentagdes gerais até a
execucdo e gestdo de projetos locais. Merecem referéncia algumas instancias
participativas, como o CONAMA [Conselho Nacional do Meio Ambiente], o
FNMA (Fundo Nacional do Meio Ambiente), o PPG-7 (Programa Piloto para a
Protecgdo das Florestas Tropicais do Brasil); as audiéncias publicas de apresentagido
de estudos de impacto ambiental (que podem se dar nos diferentes niveis de

governo) e os projetos descentralizados (que sdo implementados em nivel local).
(Bursztyn e Bursztyn, 2000:48) [nota nossa]

O texto termina chamando a atengdo para as condi¢des necessdrias para
compatibilizar (e disciplinar) toda a gama de interesses difusos gerados nesse complexo
sistema de tomada de decisoes. Essas condi¢des podem ser organizadas em duas dire¢des: 1)
a maquina de Estado (fortalecimento e sustentabilidade institucional, transparéncia,
continuidade, concertagcdo, responsabilizacdo, economicidade, flexibilidade e recursos
humanos) e 2) o envolvimento da sociedade civil (Participa¢dao, Gestao Partilhada, Co-
responsabilidade). De forma que, participacao social, gestdao de politicas publicas e gestdo

ambiental fundem-se no processo de tomada de decisdo dos projetos de desenvolvimento.

Para Creighoton, Charlmers e Branch (1981), citados por Canter (1998:713), a
participagdo publica no processo de tomada de decis@o tem as seguintes fungdes vitais: 1)
Criar mecanismos de intercambio de informagdo (feedback); 2) Produzir informagdes sobre
valores locais e incorpora-los na planificagao e avaliacao; 3) Estabelecer a credibilidade ao
processo de planificagcdo e avaliacdo. Essa grade de defini¢cdes permite vislumbrar boa parte
do entendimento do papel e limites da participagdo. Via de regra, a gestdo ambiental do
desenvolvimento vé e concebe a participacdo dentro dos limites da consulta publica e

producao de informacgdes (veja as duas primeiras fungdes vitais reproduzidas anteriormente).
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Informagdes que darao credibilidade e legitimidade ao processo de planejamento e avaliagdao

(terceira func¢ao vital).

E claro que, diante do vazio de participagio num modelo tecnocrético de gestio,
totalmente top-down, um processo amplo e planificado de consulta, no qual as informagdes
coletadas sdo levadas em conta nas deliberacdes e nos desenhos de programas e
empreendimentos, ndo pode deixar ser visto como positivo. Esse espaco, aberto pela
coletividade, no processo de tomada de decisdao, ndo deixa de significar, entre outras coisas,
uma conquista da polis sobre a arrogancia do discurso técnico-cientifico, e sobre a

parcialidade dos interesses politicos e a ganancia dos empreendedores.

O que se indica aqui € que, se existe uma sensivel nuanga entre o gerir e gestar,
entre administracdo de bens privados e gestdo do patrimdnio coletivo, essa ultima ndo existe
sem participacao efetiva da comunidade. Se na gestdo participativa do mundo da produgdo
(de empreendimentos, bens e produtos privados), como se viu anteriormente, pode ser
pertinente o questionamento da gestdo participativa “como estratégia para legitimar decisdes
tomadas pela administrag@o superior”, na gestdo de politicas publicas, entre elas as politicas
ambientais e de desenvolvimento, a participagao no processo de tomada de decisao nao pode
se limitar ao consultivo, ao informativo e ao legitimador de uma decisao “construida de fora”

da coletividade.

Identificar essas possibilidades e limites da participagdo publica (até onde ela ¢
incorporada no processo) ¢ uma tarefa importante. Pois

Los niveles de participacion publica pueden variar entre situaciones en la que el

publico no participa en absoluto, pasando por situaciones con una participacion

simbolica, por situaciones en las que los ciudadanos influyen por igual en la

planificacion a situaciones en las que los ciudadanos realmente controlan el
proceso de planificacion. (Canter, 1998: 715)

Vencer a resisténcia tecnocratica, a hierarquizagao dos discursos competentes e
os interesses dos grupos politicos e econdmicos parecem ndo bastar. E preciso assegurar
condi¢des que materializem o discurso da importancia do envolvimento da sociedade em
uma pratica consistente. Poderiamos lembrar aqui de diferentes “casos” de sucesso de gestao
participativa de projetos de desenvolvimento sustentavel, mas provocamos nosso(a) leitor(a)

a repassar os “casos de sucesso” que acompanharam e a responder a seguinte pergunta: quais
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desses casos passaram da “participagao simbolica” para a “poder cidadao” categorizados por
Canter (1998)? E caso tenham proporcionado o empoderamento dos grupos locais, quando
isso levou a gestacdo de alternativas ao tipo de projeto de desenvolvimento propostos, mas
somente aos ajustes necessdrios para criar consensos entorno da “sustentalibidade e
integracdo local” dos projetos de desenvolvimento? No proximo topico, discutiremos mais
amiude os impasses e os conflitos, bem como, sobre os custos participacdo ¢ da nao-

participagao.

Problematizando a discussao sobre participacdo: Custos e conflitos da participacao

Note que até agora so se falou da trajetéria de incorporagdo da participagdo como
principio da gestdo ambiental e de suas potencialidades. Ocorre que o envolvimento da
sociedade, ndo obstante a sua importancia, ndo se d4 de maneira espontanea. Participar tem

um custo e envolve um delicado e imbricado jogo de interesses, via de regra, conflitantes.

Canter (1998) aponta, de maneira minuciosa € pormenorizada, alguns entraves que
se dao com a inserc¢ao da participagdo publica no processo de tomada de decisdo. Pode-se
resumi-los em dois pontos: 1) o aumento dos conflitos em forno das questdes ambientais e
desenvolvimento e 2) a dificuldade da populacdo em ocupar e manter os espagos de
participagdo nos féruns e instdncias ja instituidas. Ou seja, participagdo ndo s6 pode
potencializar os conflitos entre os cidadaos e entre os diferentes grupos e segmentos sociais
e as agéncias governamentais, como também, pode ser desarticulada, descomprometida e

csparsa.

A experiéncia dos conselhos de meio ambiente (municipais, estaduais e federal) e
as audiéncias publicas dos estudos de impacto ambiental, somente para citar dois exemplos
de instancias participativas longamente reivindicados pela sociedade, colocam o principio da

participagdo diante das dificuldades de sua implementagao pratica.

As discussdes sem fim, a falta de quorum das plenarias, as pautas extensas, as atas
que ndo sao lavradas, a paridade ou a falta dela na composi¢ao dos conselhos, a fragilidade
da representagdo institucional, a descontinuidade e descompromissos dos representantes, a
falta de apoio ou condi¢des de participacdo para pessoas ou organizagdes realmente

interessadas, os diferentes niveis de informacgao e qualificacao, o gigantismo da estrutura de
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uns em contraste com a fragilidade e desorganizacdo de outros, a manipulacdo da
participagdo e a cooptagao dos representantes sao apenas algumas das dificuldades, que neste
trabalho estamos nomeando como os “custos da participacdo’ ou, de outra forma, da nao-
participagao.

Vencida toda essa série de entraves e dificuldades, imaginando uma participagao
efetiva dos varios atores envolvidos, resta entrarmos na esfera dos conflitos: de valores, de
pontos de vista sobre os fatos, de interesses, de relagcdes interpessoais € ou interinstitucionais,
de estruturas e competéncias organizacionais, de sobreposi¢do de legislacdes e instancias

competentes (Canter, 1998).

Ha ainda a possibilidade de combinar os conflitos e custos da participagdo: conflitos
em torno da distribuicdo dos custos institucionais ou pessoais da participagdo, conflitos em

torno da distribui¢do dos beneficios da participacao.

Na literatura sobre gestao ambiental do desenvolvimento sdo constantes os alertas
sobre o perigo da participacao social gerar novos conflitos ou potencializar os ja existentes.
E em geral, a indicacdo prescrita para esse mal ¢ a planificacio dos mecanismos de
participagdo, sempre no sentido de se estabelecer ou de se mediar o consenso (Canter, 1998).
Diante da possibilidade de sua presenca no processo de avaliagdo ou tomada de decisdo

procura-se restringir a participacao, ou melhor, limitar os objetivos das discussdes e disputas.

Talvez, aqui, ja se pode antever uma primeira explicacao para a preponderancia dos
processos e técnicas de consulta como mecanismos de participagdo. Na consulta, o conflito
pode ser mais facilmente planificado e controlado. A nosso ver o que acontece amiude, € que,
em nome da gestdo de conflitos, da busca de consensos, acaba-se por controlar e limitar a
participagao.

Nos subtopico seguinte, nos afastamos um pouco da literatura sobre gestao
ambiental dos projetos de desenvolvimento, para possibilitar um debate interdisciplinar em
torno do problema da participagdo. Num primeiro momento, sustentado pela sociologia
alema de G. Simmel (1983), buscamos desconstruir essa imagem puramente negativa dos
conflitos, como uma forma destrutiva e espuria, mas tratando-os como uma forma de

interagao indissociavel da vida social.
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A natureza sociolégica do conflito em Georg Simmel

Antes de debater a questdo do conflito, cabe introduzir a diferenga entre sociagao
e socializacdo na obra desse pensador. Quando se fala de sociedade e dos processos sociais,
normalmente eles sdo entendidos como os mecanismos de integracdo ou ruptura com a
sociedade. Mas, para Simmel (1983), nesses processos de integracao social, ha um espaco de
interagdo, um espaco de sociabilidade entre os individuos e os grupos sociais. Falar do
primeiro processo, o da integragdo, ¢ falar de socializacdo. O segundo, o da interagdo, ¢
nomeado pelo autor por sociagdo, ou melhor, compde-se das formas sociagdo: competicao,
cooperacao, antagonismo, convergéncia, subordinacdo, dominagdo, atragdo, repulsao,
indiferenca. Para Simmel (1983) sdo as formas de sociacdo, de interagdo entre os individuos
que explica a for¢a integradora do grupo social, as socializagcdes. S0 essas que geram as
positividades das primeiras.

Ao discutir a natureza sociolédgica do conflito, Simmel (1983) solicita que o leitor
olhe diretamente para as interagdes cotidianas que estruturam a vida social, identificando
suas formas reais de sociacdo, deixando um pouco de lado as decomposi¢des analiticas do
mundo social. Pois, no mundo real, as coisas, os individuos e os fatos estdo verdadeiramente
mais imbricados e unos, do que nas didaticas tentativas de explica-lo.

A parcial compreensdao que se tem do conflito encontra-se precisamente em uma
dessas separagOes analiticas e artificiais que fazemos das interagcdes entre as pessoas.
Compreende-se que as formas positivas de sociagdo excluem por definicao logica o conflito.
Onde imperaria o conflito e ndo a sociagdo, nao haveria interagao e, por conseguinte, nao ha
unidade ou integracao no grupo social.

Se, de fato, os fatores de dissociagdo (o ddio, a necessidade e a inveja) estdo na base
da explicacdo causal dos conflitos ¢ provavel que nessas interagdes so seja possivel algum
tipo de unidade com silenciamento ou aniquilamento de uma das partes conflitantes? Esse
exemplo permite vislumbrar o potencial positivo — interativo, sociativo — do conflito? O
silenciamento e/ou aniquilamento (simbolico, psicoldgico ou mesmo fisico) de um dos
contendores, irreparavel do ponto de vista dos particulares, pode garantir a unidade do corpo
social? Se houver esse espago, nessa interacao conflituosa, ndo houve a negagdo absoluta da
sociagdo, o seu fim, pelo contrério, nao teria sido o conflito que estabeleceu a interacao, o

contato, a disputa, o debate?
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A negacdo de tudo isso, quer dizer da humanidade de uma das partes, ndo ¢ o conflito,

mas sim a indiferenca. Nela definitivamente ndo héd a conjugacao de elementos positivos e

negativos, tal como nas interacdes conflituosas, a indiferenca, esta sim, ¢ potencialmente
destruidora. Conforme o proprio Simmel (1983: 125):

Ha um mal-entendido, segundo o qual um desses dois tipos de interagcdo [unidade

e discordancia] desfaz o que o outro constroi, e aquilo que eventualmente fica € o

resultado da subtracdo dos dois (enquanto na realidade deve ser mais propriamente

designado como o resultado de sua soma). E provavel que esse mal-entendido

derive do duplo sentido do conceito de unidade. Designamos por ‘unidade’ o

consenso e a concordancia dos individuos que interagem, em contraposi¢@o a suas

discordancias, separagdes e desarmonias. Mas também chamamos de ‘unidade’ a

sintese total do grupo de pessoas, de energias e de formas, isto ¢, a totalidade

suprema daquele grupo, uma totalidade que abrange tanto as relagdes estritamente
unitarias quanto as relagdes duais.

Para esse autor, a positividade do conflito também pode estar na altitude de onde
os fenomenos estdo sendo observados. Para Simmel (1983:126), em um quadro mais
abrangente, os elementos duais e negativos podem jogar um papel inteiramente positivo,
apesar da destruicdo que podem causar em relagdes particulares: “Tudo isso ¢ muito 6bvio

na competi¢cdo de individuos no interior de uma unidade economica”.

Acreditamos que essa perspectiva de se tratar o conflito pode fertilizar as
preocupacoes que os especialistas em gestao dos projetos de desenvolvimento t€ém em relagao
aos conflitos no interior dos processos de tomada de decisdo, por exemplo, nos Conselhos
municipais, estaduais ou nacionais: “uma certa quantidade de discordancia interna e
controvérsia externa estao organicamente vinculados aos proprios elementos que, em ultima
instancia, mantém o grupo ligado; isso ndo pode ser separado da unidade da estrutura

sociologica” (Simmel, 1983: 126).

Nao hé aqui uma defesa dos debates interminaveis, das protela¢des de prazos ou
da busca do aniquilamento ou exclusdo de uma das partes da disputa, pelo contrario. Apenas
apontamos que o processo de constru¢do de consensos ndo passa somente pela eliminagio
dos conflitos (de homogeneizagao de valores, de reproducao de conhecimentos, do nivel de
informacao e de formagao, dos interesses imediatos, das diferencas étnicas e culturais, da
orientacdo ideologica), mas pela pertinéncia e densidades dos conflitos, dos debates e dos

embates, isto €, passa antes pela revelacdo de questdes ndo-consensuais.
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Ainda mais quando pensamos em casos de institucionalizacdo recente e
incipiente, descricdes apressadas desses processos podem levar a avaliagdes equivocas das
relagdes sociais, por exemplo, de sua homogeneidade ou heterogeneidade:

Geralmente, na medida em que o problema ¢ a cristalizag@o de instituicdes, cuja
tarefa é resolver o problema crescentemente complexo e intricado do equilibrio no
interior de um grupo, muitas vezes ndo ¢ claro se a cooperacdo de forgas em
beneficio do todo toma a forma de oposi¢do, competi¢ao ou critica, ou de explicita
unido e harmonia. Existe uma fase de indiferenciag@o inicial que, vista de uma fase

diferenciada posterior, parece logicamente contraditoria, mas que esta totalmente
de acordo com o estagio ndo-desenvolvido da organizagdo. (Simmel, 1983:131)

Assim, muitas vezes o que os especialistas em gestdo ambiental e mediacao de
conflitos chamam de fracasso desses processos e projetos, pode ser tomado pelo seu
contrario: o0 momento que o conflito gerador do poder cidaddo recusa-se a cooptagdo nos
limites dados pelas alternativas de desenvolvimento apresentadas como mitigadoras do
projeto e reafirmam seu modo de vida. Nesse sentido, vamos passar a analisar no proéximo
topico o conflito em torno do reconhecimento da Terra Indigena Morro do Osso, com vistas
a perceber a formagdo do conflito, disputas e consensos em torno da gestdo ambiental e

territorial da drea em disputa.

Gestao Ambiental e participaciao no conflito em torno do reconhecimento da TI
Morro do Osso

O caso de demarcacao da Terra Indigena Morro do Osso nos parece interessante
de ser analisado sob o ponto de vista tedrico proposto acima, uma vez que podemos perceber
como o desenvolvimento opera na logica da gestdo ambiental e da participacdo.
Primeiramente, importante salientar que o Morro do Osso fica situado na zona urbana da
Capital de Porto Alegre — RS e foi transformado em Unidade de Conservagdo de Protegao
integral, pela Lei Municipal Complementar n° 334 de 27 de dezembro de 1994, reservando

uma area com cerca de 120 hectares, nos termos nos termos da Lei Federal n® 9.985/2000.

Ao analisar a disputa de interesses em torno da criacdo do parque Morro do Osso
nota-se, além dos argumentos ambientalistas, que se buscou sanar alguns problemas de cunho
imobilidrio especulativo sobre a regido. Isso porque, ao criar o parque ndo seria possivel
construir nenhum empreendimento na regido, ja que area seria reservada para aquela

finalidade. Contudo, a reserva da unidade de conservagao alimentou ainda mais esse
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problema, pois os terrenos ao redor passaram a ser valorizada pela presenca da maior area
verde da cidade, despertando grande atencdo no mercado imobiliario para a criacdo de

condominios no entorno da area.

Se a especulagdo imobilidria era um grande empecilho para concretizacdo da
reserva ambiental, buscou-se diversas estratégias para reforgar a necessidade de criagdo do
parque, entre elas, a Prefeitura passou a permitir visitagdes no Morro do Osso, sendo que o
principal cartdo postal era a existéncia de um cemitério indigena no local. Percebe-se que
para a criacdo do parque, foi trabalhada a ideia de que havia naquela localidade posse
imemorial de tribos indigenas, tornando isso um argumento favoravel para a criacdo da
unidade de conservagdo, na medida em que agregava argumentos favoraveis para a
conservagao daquele espaco. Isso ¢ perceptivel pela andlise de trabalhos académicos
produzidos sobre o0 Morro do Osso — nos quais, além do argumento ecologico, a ideia de uma
antiga posse indigena contribuia para reforgar a necessidade de preservacgdo; panfletos
distribuidos pela prefeitura que continha os dizeres “Atra¢des Naturais — Morro do Osso —
Antigo cemitério Indigena”; e por fim, ser amplamente reconhecido que o proprio nome da

area ¢ de origem indigena.

Diante da ampla difusdo dessa ideia, inclusive veiculada em jornais, em 2004 um
grupo de indigenas da etnia Kaingang passaram a reivindicar formalmente a “devolu¢do ao
Patrimonio Indigena do Parque Natural do Morro do Osso, reconhecido e divulgado pelo
proprio poder publico como sitio indigena”?®. Nesse mesmo intuito, foram protocolados
alguns pedidos para a FUNAI instaurasse processo administrativo para estudo da area, e se

fosse o caso, demarca-la nos termos do decreto 1.775 de 1996.

Apesar dos esforgos, essas reinvindicagdes nao foram respondidas, fato que levou
o grupo indigena, numa tentativa de pressionar o poder publico por uma solugdo urgente, a
ocuparem a area no més de abril de 2004. Diante da ocupagdo, a prefeitura municipal entrou
com uma A¢ao de Reintegragdo de Posse. A peticao inicial foi indeferida nos termos do artigo

295, Il do antigo Codigo de processo Civil, por entender que o municipio carecia de interesse

20 Processo n.° 2004.71.00.021504-0 p. 07.
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processual. Porém a Magistrada ressaltou que o Municipio dispde de poder de policia para

fazer cumprir as suas decisoes.

Com a decisdo da justica federal, a prefeitura municipal resolveu desalojar o
grupo de indigenas Kaingang utilizando-se do seu poder de policia. Com a reintegragdo de
posse, a populacao indigena ficou a margem da reserva ambiental, no intuito de fazer pressao
em torno da realizagdo de estudos antropolédgicos para delimitagdo e demarcagdo da area
como terra indigena. Nesse objetivo, no dia 12 de maio de 2004, a comunidade indigena
Kaingang do Morro do Osso ingressou com uma Ac¢ao Ordinaria n. 2004.71.00.021504-0,
em face do Municipio de Porto Alegre, da FUNAI e da Unido, solicitando que o poder
judiciario compelisse o 6rgao responsavel (FUNAI) para proceder a demarcag¢ao do Parque
Natural Morro do Osso, ao final, declarando-o como terra indigena. A partir desse momento,
inimeros argumentos sao organizados no intuito de garantir ou negar os direitos da

comunidade indigena Kaingang ao Parque Municipal Morro do Osso.

A formaciao dos dissensos sobre os consensos: a gestao da preservaciao ambiental como
principal preocupacio das partes envolvidas

O motivo da ocupagdo do grupo Kaingang as margens do parque era a
reivindicagdo da producao de um relatorio de identificagdo e delimitagao do Morro do Osso.
Diante desse fato, € possivel perceber a formacgao de dois grupos, um em prol e outro contra
a demarcagdo do Morro do Osso como Terra indigena. O grupo contrario era composto pela
Prefeitura Municipal, Camara de Vereadores, a Associacdo de Defesa do Morro do Osso, a
Associagao de Moradores do entorno do Morro do Osso. O grupo favoravel a demarcacgao da
area como terras indigenas era composto por professores do Nucleo de Antropologia das
Sociedades Indigenas e Tradicionais — NIT da Universidade Federal do Rio Grande do Sul —
UFRGS, por alguns integrantes da FUNALI e pelos proprios indigenas, inclusive Kaingangs

de outras aldeias.

O grupo contrario a demarcagao argumentava que a area em questao se trata de
reserva ambiental de protecdo integral, na qual ndo podia ter ocupacao humana, ao passo que
o grupo Kaingang defendia que havia uma ocupagdo indigena imemorial da area, que
permitia a realiza¢cdo do Relatorio de Identificagdo e Delimitacdo da Terra Indigena. A partir

desse embate, o grupo contrario a demarcacdo passou a criar narrativas que colocavam o
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grupo indigena Kaingang como depredadores do Parque Morro do Osso. A medida que essa
situagdo ia se consolidando, a demanda indigena por demarcagdo de terras ia perdendo

adeptos.

Com o argumento ambiental sendo posto como um impeditivo da efetivacao dos
direitos indigenas, uma vez que, segundo a associacdo de defesa do Morro do Osso, a
ocupacdo Kaingang trazia uma série de prejuizos a natureza, se passou a pautar o direito
indigena a partir da possibilidade de conciliar a preservacao da area. Ou seja, o argumento
preservacionista se mostrou decisivo para a discussao dos direitos indigenas, havendo um
processo de ambientaliza¢cdo do conflito de demarcagdo da TI Morro do Osso (LEITE, 2004).
Como um dos resultados praticos desse processo de ambientalizag¢do, temos o deslocamento
da referida agdo, que inicialmente proposta na 6° Vara Federal, em 2004, para a Vara
Ambiental, Agraria e Residual (p. 569). Com isso, a questao de demarcacao do Parque Morro
do Osso vai se construindo com uma questao ambiental, e a discussao sobre o direito indigena
em si (art. 231; 232 da CF/1988) vai sendo paulatinamente abandonada para incorporar

questoes relativas a gestdo ambiental e estratégias do desenvolvimento.

Com isso, os direitos indigenas estavam sendo debatidos a partir da questao
ambiental, quer dizer, da possibilidade de preservarem ou nao o meio ambiente, e de aspectos
relacionados a gestdo das areas de preservagdo. A estratégia era incorporar o argumento
ambiental como principal bandeira do grupo indigena Kaingang para contrapor as narrativas
que estavam sendo sustentada pela parte contraria a demarcacdo. Do lado favoravel a
realizagao dos estudos antropoldgicos para verificar se o Morro do Osso se tratava de terra
Indigena, o argumento ambiental passou a ser decisivo para implementagao dos direitos
indigenas a terra. Como podemos ver no trecho abaixo extraido da ata de uma reunido
realizada na procuradoria da republica, no dia 02 de junho de 2004 para discutir questdes

relativas ao grupo Kaingang:

A Sra. Ana, NIT/UFRGS, fez relato sobre a possibilidade de
formagdo de GT — grupo de trabalho — para realizacdo desse estudo, fambém
relatou sobre o aspecto positivo da presenga indigena em dareas de preservagdo,

pois a cultura indigena o cuidado e a manutengdo do meio ambiente em seu modo
de vida.

O Sr. Joao Carlos Padilha relatou, como exemplo de hdbitos
inerentes a respectiva cultura, sobre o trabalho de preservagcdo do meio ambiente
que a comunidade indigena do Morro Santana desenvolve naquele local. A Sra.
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Miriam Balestro afirmou que a questdo ¢é bastante complexa, envolvendo
necessidade de reivindicagdo de terra para a comunidade, a preservacdo do meio
ambiente e a falta de infra - estrutura no local. (grifo nosso)

Em outro trecho, ¢ possivel perceber a manifestagdo do Cacique Jaime do Grupo
Kaingang buscando superar o argumento de que havia uma incompatibilidade entre a area de
preservacao e a ocupacao indigena. Segundo ele “respeita a opinido dos ambientalistas, e que
os indios também querem preservar’ (p. 217). Em outra Reunido, outro membro da
Comunidade Kaingang reafirmou o entendimento do Cacique. Segundo consta no

documento, “Sr. Claudio da Silva afirmou que indio ndo destr6i o meio ambiente” (p. 254).

Enquanto havia a incorporagao do apelo ambiental, colocado como argumento
para demarcar as terras indigenas, uma vez que se afirmava que os indigenas também tinham
condig¢des de preservar o parque Morro do Osso, devido ao modo de vida estabelecido pela
cultura Kaingang, o grupo contrario a demarcacdo busca desconstituir esse argumento. A
principal narrativa empreendida era de que o grupo indigena Kaingang ndo era
preservacionista, uma vez que ja haviam perdido o sentido da cultura original. Vejamos um
trecho retirado da carta subscrita pelo presidente da Associagao de defesa do Morro do Osso,

que se encontra na pagina 801 dos autos do processo:

Se a area vier a ser considerada terra indigena, como pede o grupo
de Kaingangs, tememos pela preservacdo da natureza local, pois os indios em
questdo estdo inteiramente integrados aos habitos das civilizagdes modernas, longe
dos conceitos da cultura indigena original, e longe das tradicdes de cuidado e
preservagdo da natureza (p. 801).

O grupo argumenta que pretende preservar o meio ambiente, porém
entendemos ser impossivel compatibilizar a sobrevivéncia de cerca de 90 pessoas
com a preservacao de uma area tdo pequena e tdo fragil, por estar localizada em
meio urbano. O grupo sobrevive de comércio de artesanato com sementes e cipds
e queimam lenha para cozinhar. Pretendem, segundo ele proprios, construir casas
com luz elétrica, dgua, esgoto, ruas, ter animais domésticos e outros tantos
costumes urbanos, todos constituidos de usos incompativeis com a proposta de
conservagdo que ¢ objetivo das unidades de conservagdo de protecdo integral (p.
1.292).

No mesmo sentido, encontramos outro documento anexado no processo, €
subscrito pelo Biologo do Departamento de Botanica da UFRGS, que ressalta a importancia
ecologica do Morro do Osso para a cidade de Porto Alegre, e questiona a ocupagao dos indios

Kaingang do espago. Nas suas palavras:
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Com relagdo a ocupagdo indigena Kaingang no Morro do Osso,
temos que destacar alguns aspectos que consideramos preocupantes. (...) Como
admitir que ndo ocorrerdo impactos ambientais significativos na area do parque
Natural Morro do Osso considerando-se que muita (sic) areas indigenas no Estado
ja foram profundamente descaracterizadas ambientalmente, inclusive com venda
de madeira e lenha além de caca de animais silvestres de espécies atualmente
ameagcadas, nas areas de Guarita e Nonoai? (p. 631)?!

O Biologo usa exemplos de outras comunidades Kaingangs no estado como
forma de convencer o seu leitor de que a experiéncia indigena preservacionista nao deu certo.
Contudo, deixou de mencionar o intenso processo de expropriacdo que essas comunidades

passaram, inclusive sendo cercadas pelo agronegdcio.

Numa das reunides que ocorreram na sede da Procuradoria da Republica, foram
convidados vereadores e funciondrios da prefeitura para discutir a questdo do Morro do Osso.
O intuito das reunides era buscar conciliar o interesse tanto ambiental como indigena.
Segundo trechos da ata (p. 777) “as Srs. Noris e Denise manifestaram também sua
preocupacdo quanto a preservacdo ambiental do Morro do Osso”, ao passo que o Vereador
Beto sugeriu que “os indigenas poderiam colaborar no processo do plano de manejo, nao

N2

morando na area, mas sim envolvendo-se com a questao” (p. 778). Nesse contexto, no ano
de 2006 foi criado o Plano de Manejo Participativo do Morro do Osso pela prefeitura de Porto
Alegre, o qual contou com a participacdo de membro da comunidade indigena. Contudo, o
proprio documento apresentava a ocupagdo indigena do parque como um problema ambiental

a ser superado. (SESTREN-BASTOS, 2006: 17).

Com esse cenario de disputa armado, a Camara de Vereadores resolveu fazer uma
audiéncia publica para discutir essa situagdo. A audiéncia ocorreu em novembro de 2004,
diante “da demanda de vérias partes de pessoas lutadoras pela Ecologia, pela defesa do meio
ambiente, pela defesa da cidade de Porto Alegre, do nosso Morro do Osso” (p. 852). A
tentativa aqui € de construir narrativas que coloquem toda a sociedade contra as demandas

indigenas, uma vez que o presidente da Audiéncia Publica posicionava as demandas

21 Nas suas consideragdes sobre as terras indigenas Guarita e Nonoai, o Biélogo desconsidera
o processo de usurpacgdo dessas terras por fazendeiros.
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ambientais, a cidade de Porto Alegre ¢ o Morro do Osso na contramdo dos interesses

indigenas de demarcar o local como area indigena.

Na mesa para discutir o assunto, foram convidados representantes da FUNAI,
Ministério Publico Federal, Associacao de Defesa do Morro do Osso - ADMO, O batalhao
Ambiental da Cidade, e alguns vereadores da Casa (p. 853). A primeira a falar foi a presidente
da ADMO, ressaltando a importancia do Morro do Osso para a cidade de Porto Alegre, uma
vez que essa area exerce um papel regulador do microclima da regido; que as grandes pedras
que compdem o corpo do morro, pertencem aos terrenos mais antigos do planeta; que existem
trés nascentes de agua; que ¢ considerado o Pulmao Verde da Cidade; que pode ser um local
para turismo e lazer. Por ultimo conclui que “queremos proteger o Morro do Osso longe de
sua ocupacao pelos Seres Humanos, contra a especulacao imobilidria e contra todas as
invasoes” (p. 855). Portanto, o interesse em manter aquele local sem ocupagdo humana ¢ um

dos principais objetivos da associagao.

Logo apds a palavra foi passada ao Procurador da Reptiblica, que convidou o Cacique
do grupo indigena acampado ao redor do Morro do Osso, para que ele participe da mesa ja
que o Camara de Vereadores ¢ um parlamento tdo plural, tdo legitimo” (p. 858).
Imediatamente o Vereador que presidia a sessdo retrucou o Procurador da republica
colocando que “em primeiro lugar, a FUNAI esta aqui, representado a comunidade indigena.
Eu nunca iria & Procuradoria da Republica dizer o que a Procuradoria da Republica deveria

fazer ou ndo” (p. 858).

Ainda na audiéncia, a representante da FUNAI fez a sua fala ressaltando a
necessidade de considerar a ocupagao indigena do Morro do Osso como benéfico para a
preservacao da Natureza. Segundo ela “eles querem reconstituir a cultura e, também, abragar
a nossa comunidade ndo-india, e com ela conviver em paz e harmonia, tanto com as arvores

com a natureza” (p. 866).

A questao aqui € que a representante da FUNAI vincula a possibilidade dos indigenas
Kaingangs ajudarem na preservagdo da area com a reconstrugao de sua cultura, remetendo a
ideia de que em algum momento houve uma cultura original que foi descaracterizada. Ou

seja, a fala estd colocada a partir do mesmo consenso que o grupo contrario a demarcacao
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defende — os indigenas Kaingangs nao podem contribuir para a preservacao do parque porque

estao aculturados — mudando apenas a conclusao.

Diante da resisténcia indigena de permanecer aos redores do Parque Morro do Osso,
a prefeitura de Porto Alegre ajuizou uma Ac¢ao solicitando liminarmente a reintegragdo de
posse das vias publicas do Municipio. Com o Estudo preliminar apresentado pela FUNALI o
juiz decidiu pela reintegracdo de posse do Municipio, sobretudo, entendendo que “a
permanéncia da comunidade indigena no entorno e no interior do parque, sem que essa
ocupacao observe o plano de manejo existente, certamente contribui para que sejam causados

danos ambientais”.

A decisao foi agravada pelo Ministério Piblico Federal, solicitando efeito suspensivo
da Sentenca do Juiz de primeiro grau, “at¢ que a FUNAI se pronuncie a respeito da
tradicionalidade da terra ocupada no Morro do Osso, através de grupo técnico especializado
criado especificamente para tanto, nos termos do art. 2° do decreto n°® 1.775/96” (p. 2). O
Juiz-Relator, que foi convocado para exercer as atividades no tribunal, acatou o pedido

liminar, suspendendo a decisdo, a partir do seguinte fundamento:

Outrossim, que em regra ndo ¢ a permanéncia de indios na area que
resultara em dano ambiental, apenas se for o caso, afasta o acesso do cidaddo
residente no municipio, sem ofensa a preservagdo ambiental. A periclitagdo de
interesses, no momento, da-se em funcao da determinacgdo de desocupagao da area,
e 0 manejo da situacdo ai existente. O perigo ambiental ndo se mostra demonstrado,
sendo o dano ambiental presumivelmente, no mais das vezes, causado pela nossa,
e ndo pela cultura indigena.

No julgamento final do Agravo de Instrumento, O Juiz-Relator entendeu que, “de
fato, o suposto choque de interesses entre a defesa do meio ambiente e a defesa dos direitos
indigenas ndo se mostra adequadamente fixado na realidade da lide” (p. 4). O relator deduz
que a base da lide ¢ a intolerancia entre o convivio do homem civilizado e a comunidade
indigena Kaingang. Segundo ele, isso fica evidente quando se analisa a interpretacdo da
Administragdo. O Relator que suspende a sentenga de primeiro grau, mantendo a posse da
Comunidade Kaingang no entorno do Parque Morro do Osso, em suma argumenta que nao
ha incompatibilidade entre a preservacdo ambiental e os direitos indigenas, ao contrario, eles

se constroem mutuamente num mesmo sentido.
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De toda forma, a decisdo foi apelada na instancia superior, contudo o recurso foi
posteriormente desprovido. Atualmente a agao encontra-se em sede de recurso especial junto

ao Superior Tribunal de Justica.

Consideracoes Finais

Durante a analise do caso, ha pontos importantes de serem ressaltados, tendo em
vista a discussdo tedrica proposta. Primeiramente, nota-se que a estratégia defendida pela
prefeitura em relagdo ao grupo indigena Kaingang era que estes ajudassem na producao do
Plano de Manejo, porém ndo ocupassem a area ou requeressem a sua demarcacao. Assim
como para a criacdo do Parque, em que se fez ampla divulgacdo de um cemitério indigena
no local, inclusive como atracdo turistica, agora o poder publico queria a participacao
indigena apenas para contribuir na constru¢ao do plano manejo do Parque, fornecendo a sua
“pegada preservacionista”, mas ndo poderiam reivindicar o espago como Terra Indigena.
Nesse aspecto, ¢ importante refletir sobre o processo de participagdo da comunidade indigena
no equacionamento do conflito. Quando sao chamados a participar, sua participagdo ¢ formal,
limitada e incompleta, para sua participacdo construa um consenso entre os grupos em
disputas, contudo, ndo distribuia da forma correta os recursos naturais, que no caso, seria a

ocupagao da terra pela comunidade indigena.

Se a ocupagdo imemorial dos indigenas no Morro do Osso foi importante para
criar um sentimento maior na populacdo sobre a necessidade de preservar aquele espago,
resultando na criagdo da Reserva ambiental, o indio aparecia apenas como uma simples
representacdo folclérica ou simbdlica. Quando esse indio surge como reivindicador de
direitos no plano concreto, qualquer possibilidade de efetiva-los ¢ negada, com base em

diversos interesses, entre eles, o ambiental, que se mostrou mais eficiente.

Noutro momento, vimos que na audiéncia publica, para o Vereador que estava
presidindo a sessdao, a FUNAI representava a comunidade indigena, sendo que os indigenas
ndo tinham direito a voz. Esse posicionamento do poder legislativo municipal, além de ser
pautada numa perspectiva tutelacionista, denota uma estratégia muitas vezes empreendida
nos processos de participagdo dos sujeitos impactados pelos projetos de desenvolvimento: o
silenciamento pela implementacdo de uma formalidade. Do ponto de vista formal e

instrumental, a comunidade indigena era representada pela FUNAI, mas na pratica, vimos
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que os interesses da comunidade eram diferentes do interesse da FUNAI, que representava o
interesse politico-estatal. E possivel perceber que os procedimentos de participagio na
audiéncia publica foram pautados pelo silenciamento de alguns sujeitos e o0 empoderamento
de outros para a construcao coletiva de um certo “consenso”. O silenciamento na maioria das

vezes ¢ a regra da participagao.
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