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1 Introducao

Até o final dos anos de 1980, a tdnica do movimento ambientalista brasileiro e
das politicas publicas relacionadas a gestdo ambiental, em geral, pautava-se por uma
visdo centrada na superioridade da natureza sobre a humanidade. A criagio de espacos
naturais protegidos ja era uma das principais estratégias da politica ambiental baseada
no modelo biogeogrdfico de “ilhas de diversidade™. A maior parte dos espagos protegidos
desse periodo fora criado sob um regime de “protecio integral”, no qual ndo se admite
a permanéncia humana de nenhuma natureza (MEDEIROS, 2006). Com a difusdo da
nocio de desenvolvimento sustentével, a partir da Rio 92, o debate sobre o uso de es-
pagos naturais protegidos provoca uma mudanga de foco nas estratégias de criagio de
novas dreas. O governo brasileiro intensifica a criacio de diferentes categorias de espacos
protegidos mais permeéveis a agio humana.

Em 2000, a implantagio do Sistema Nacional de Unidades de Conservagio (SNUC)
consolida a politica nacional de gestdo de espagos naturais protegidos, ou Unidades de
Conservagio (UCs). O SNUC organiza e estrutura algumas das dreas ambientalmente
mais valiosas do pafs e estabelece critérios e regras para o seu manejo. Na tltima avaliagao
do SNUC efetuada pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA, 2010), constatou-se a
existéncia de 760 UCs federais, estaduais e municipais abrangendo, aproximadamente,
17,5% do territério nacional. Se as metas assumidas pelo governo brasileiro durante a
152 Conferéncia da ONU sobre Mudangas Climéticas (COP 15) forem cumpridas, em
2020, esse percentual serd ampliado para cerca de 21%.

Ainda que nas dltimas décadas o debate cientifico sobre o tema venha se
consolidando, no Brasil, a maioria das publicagdes ainda apresenta um viés técnico de
carater aplicado (MARTINS, 2012b). A incipiéncia de analises tedricas sobre a situagiao
das popula¢des humanas em espagos protegidos e dos impactos territoriais da politica de
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criagdo de UCs motivou a elaboragio deste artigo. Nele analisamos as interagoes entre
agéncias governamentais, segmento empresarial, populacdes locais e natureza em uma
UC marinho/costeira, discutindo os mecanismos e processos sociais que dinamizam essas
relacdes e organizam os espacos ambientalmente protegidos.

O propésito é argumentar que transformagdes sociais geradas a partir de situagdes
conflituosas em UCs podem n@o resultar em alteragdes territoriais significativas. Altera-
cOes territoriais resultam de processos de transformagio espacial que envolvem modifi-
cagdes nos padroes de relagdes de poder projetadas sobre uma malha espacial concreta.
Neste artigo, busca-se compreender quais s3o e como se estabelecem os diferentes tipos
de interagdes necessérias a transformacéo territorial em dire¢io a projetos sustentéveis.
Para tanto, analisamos duas situacdes contenciosas — conflito “da pesca” e “do porto”
— relacionadas & criacdo da Area de Protecio Ambiental da Baleia Franca (APABF),
localizada no litoral centro-sul do estado de Santa Catarina. Esses dois casos envolvem
a gestdo da natureza e dos atores nas suas multiplas configuragdes organizativas, desde
as esferas governamentais nacionais e supranacionais até os atores locais. A metodologia
integra trés procedimentos qualitativos realizados entre 2005 e 2012: anélise documen-
tal, entrevistas e observaco participante. O artigo estd organizado em trés partes, além
desta introdug@o: 1) referencial tedrico-metodolégico; 2) andlise do SNUC e da APABF
a partir de dois conflitos associados ao crescimento econdmico e conservacio ambiental
no litoral centro-sul de Santa Catarina; 3) topico conclusivo, que sintetiza os resultados
e retoma a relagio entre as formas de interagio social e a geracdo de mudanga territorial.

2 Atores, redes e territérios: o campo ambiental em perspectiva

Diferentes enfoques tém sido empregados para compreender e apreender a comple-
xidade de processos, atores, espacos e escalas de atuagdo no campo ambiental. No geral,
eles tém origem em matrizes epistémicas diversas e variam desde abordagens que enten-
dem a natureza e a sociedade como dois sistemas opostos e inconcilidveis, até perspectivas
que concebem essa relacio como parte de um grande sistema vivo. Todas as abordagens,
entretanto, partem do pressuposto de que natureza e sociedade sio elementos distintos.
As diferengas de perspectiva residem nos tipos de relagdes que estabelecem entre si. Um
olhar diferente sobre as relacdes entre ambiente e sociedade é oferecido pela Teoria do
Ator-Rede (TAR), que vem se consolidando nas ciéncias humanas como um dos modelos
tedricos que melhor se adapta & proposta de congruir abordagens realistas e construtivistas
da problemética ambiental (HANNIGAN, 2009). Segundo essa abordagem, n#o é possivel
separar o social do natural, nem o sociolégico do cientifico, haja vista que tanto ambiente
quanto sociedade sdo conceitos forjados pelo homem, ele mesmo um hibrido de natureza
e cultura. Ciéncias naturais e sociais trabalham em problemas equivalentes, correlatos e
interdependentes e, portanto, sem diferenga de objeto. Na TAR, o social é tido como um
fendmeno instavel e efémero formado a partir de relagdes entre atores que néo sao sociais
em si. Humanos, demais animais, plantas, fungos e objetos inanimados formam a quase
totalidade dos entes presentes no planeta e sio as relagdes estabelecidas entre eles que
descrevem o social e organizam as diferentes realidades. A exemplo do social, nés também
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somos hibridos,™ meio humanos, meio primatas, por vezes sujeitos, por vezes objetos, um
pouco cientistas um pouco politicos, precariamente instalados no interior das instituigdes
cientificas, meio fil6sofos, meio engenheiros. O social é uma construgio humana, assim como
aideia de que a sociedade é composta apenas por atores humanos (LATOUR, 2004, 2008a).

Assim, para a TAR, os esforcos de analise centram-se nas redes de relacoes entre
atores humanos e ndo-humanos, tomadas como elementos-chave na organizagido dos
espagos vividos. A despeito da polissemia relativa 2 nogao de rede, cabe ressaltar que essa
abordagem nfo corresponde i ideia de rede cunhada por Castells (2000), que descreve
uma nova forma de organizacdo da sociedade, mais interconectada e fluida, tendo a
internet e a microeletrOnica como principais responsaveis por orientar as estratégias de
relacionamento coletivo. Para a TAR, as redes sdo, sobretudo, uma ferramenta meto-
dolégica de pesquisa empregada para descrever o modo como as coletividades e eventos
investigados se organizam e inter-relacionam (LATOUR, 2008a, 2008b).

A nogio de performance é central nessa abordagem porque sublinha a ideia de que
os eventos e coletivos estudados sdo criados nas e a partir de suas praticas. Ao invés de
um carater estrutural e imutavel, a existéncia desses coletivos é tida como processual e
fluida, sendo organizada a partir da atuagio e desempenho dos diferentes atores. Diz-se
que atores humanos e ndo-humanos performam juntos para produzir efeitos particulares
(LAW; SINGLETON, 2000). A partir dessa perspectiva, as UCs podem ser entendidas
como produtos e produtores de praticas sociais. Elas ndo sdo apenas instrumentos legais
mobilizados pelo governo para garantir a protegio ambiental, pois sua materialidade
produz efeitos em consequéncia dos lagos e interagdes que se estabelecem com elas. Elas
modificam as realidades pré-existentes e influenciam as que surgem a posteriori.

Nas ciéncias sociais, as UCs tém ganhado relevo por estarem associadas, sobretudo,
a geragio de conflitos pelo uso do espago. Alguns estudos partem do pressuposto de que os
conflitos sdo inerentes a qualquer sistema societario e que funcionam, na verdade, como
propulsores de mudangas sociais® (HIRSCHMANN, 1996; FERREIRA, 1999, 2005). Esse
enfoque oferece um olhar alternativo as relagdes entre natureza e cultura em espagos pro-
tegidos ao possibilitar o questionamento da supremacia e eficécia da categoria “populacoes
tradicionais” na protegio da natureza. Trata-se de questionar a ideia de que as populagdes
tradicionais sejam aliadas “naturais” da diversidade biolégica e sempre direcionam suas
praticas para agdes em sincronia com a natureza (DIEGUES, 1994, 1999) e sugerir a
ampliagio do foco de andlise para inclusio de todas as populagdes influenciadas, direta e
indiretamente, pela criagio de UCs (CREADO et al., 2008; MENDES; FERREIRA, 2009;
FERREIRA, 2004, 2005; MARTINS, 2012a). Assim, a nogio de conflito representa uma
entrada analitica alternativa para evidenciar a heterogeneidade de interesses, valores,
agentes e modos de apropriagio do espago que regem as coletividades.

A teoria dos conflitos também tem sido associada a nogao de territério para possibili-
tar a apreensio simultinea da complexidade cultural e material que envolve os espagos. Ela
serve como uma chave de andlise que destaca o embate entre grupos sociais com diferentes
modos de apropriagio do espago (ACSELRAD, 2004; ZHOURI; LASCHEFSKI, 2010;
TORRE et al., 2010a, 2010b). Apesar da polissemia em torno da nocéo de territério, o
enfoque aqui adotado centra-se na sua natureza politica, destacando as relagoes desiguais
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de poder e a influéncia de determinados atores e institui¢des na organizagio espacial.
Conforme Souza (1995), as frequentes superposi¢des e confusdes conceituais entre as
nogdes de poder, dominagio, violéncia e autoritarismo sido responsaveis por tradicionais
equivocos analiticos, que tém escamoteado as diferengas estruturais entre os conceitos
de “poder”, “politica” e “territério”. O territério é concebido assim como o encontro de
multiplas relagoes de poder, desde o poder material das relagdes econdmicas e politicas
até o poder simbdlico das relacoes de carater cultural.

Ao apresentar a trajetdria do conceito de territério, Gottmann (1973) atenta para
o fato de que a divisdo do espago sempre significou a organizacdo de relacoes internas e
externas aos grupos. As sucessivas ressignificagdes do conceito apresentadas por esse autor
atualizam o modo como o espaco, quando convertido em territério, continua a servir ao
mesmo tempo como “abrigo” e “trampolim para oportunidades” (p. 14). A partir dessas
definicoes, assume-se a concepgao de um espago geografico hibrido, que é simultanea-
mente cultura e natureza, ciéncia e técnica, tradicio e modernidade, produto e produtor
de relagdes materiais e imateriais, que variam no tempo e no espago.

O territorio, portanto, também é relacional (GOTTMANN, 1973; RAFFESTIN,
1993; SOUZA, 1995; HAESBAERT, 2009) e é nesse sentido que as UCs sdo entendidas
como territérios ambientais. Enquanto espagos apropriados pelo Estado com o intuito de
regular o uso da natureza, podem representar abrigo e oportunidade para as populagdes locais
que se beneficiam da conservagio ambiental. Tornam-se, assim, espagos de novas formas de
apropriagio material e simbdlica. A apropriagio material ocorre quando as populagdes impli-
cadas obtém ganhos materiais. A apropriagio simbdlica se da pela identificag@o sociocultural
e politica com o espago que se manifesta de diversas formas, desde a autoidentificagio de
grupos locais a identidade “tradicional™, até a apropriagdo por empresérios e institui¢des
publicas que se beneficiam da imagem “politicamente correta” da UC. O territério nasce,
assim, como a materializagdo da pluralidade de interesses, projetos, modos de vida e relagdes
de poder que, mediante disputas e embates continuos, se apropriam de um espaco concreto.

3 O SNUC e a APA da Baleia Franca: Estado e populagdes no processo de
construgio de territérios ambientais

O SNUC inaugura no pafs a gestdo de espagos territoriais de relevante interesse
ambiental. O Sistema organiza e integra o aparato normativo que regia as UCs, até ento,
pulverizado em distintos dispositivos juridicos distribuidos em diferentes esferas governa-
mentais, além de estabelecer critérios e diretrizes para criagio de novas dreas (BRASIL,
2002). O sistema também institucionalizou ferramentas de organizagéo social, visando ao
envolvimento popular na gestao das UCs e & minimizagio dos conflitos. Assim, os Conselhos
Gestores sdo uma exigéncia legal que integra a instauragio de todas as UCs brasileiras.

Se, por um lado, 0 SNUC trouxe beneficios importantes relativos a prote¢io da na-
tureza e ao fortalecimento do poder de gestéo e fiscalizagao do Estado, por outro, agravou
disputas territoriais e por recursos. Em espacos historicamente utilizados pela maior parte
das populagdes locais sem grandes preocupagdes com os aspectos ambientais, passaram a
vigorar regras e mecanismos de controle de uso do espago mais restritivos e, em muitos casos,
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bastante coercitivos. Em algumas categorias de protegio previstas no SNUC, as populagdes
residentes tém de ser realocadas para fora das 4reas protegidas. Ainda que o sistema tenha
sido criado com o propdsito de dirimir ou minimizar antigas disputas e conflitos espaciais,
na medida em que a politica de criagdo de UCs se estrutura, fortalece e expande naciona-
Imente, as tensdes entre Estado e alguns segmentos da sociedade civil sdo aprofundadas.

Dentre as doze categorias de manejo previstas no SNUC, as APAs sio as mais
permeéveis as acdes humanas e, do ponto de vista legal, as que apresentam menor grau
de protegdo ambiental e controle espacial. Nesse caso, admite-se a presenga de ter-
ras publicas e privadas no interior da UC, sem a necessidade de desapropriacio. Com
efeito, as APAs comportam certos niveis de aglomeracdo urbana e comercial, além de
empreendimentos industriais de baixo impacto socioambiental cujas estruturas estejam
de acordo com os objetivos de criagio da UC. Contudo, mesmo admitindo-se diversas
praticas econOmicas e recreativas, o grau de restricdo imposto é suficiente para alterar
a dinAmica socioecondmica local em relacéo a dreas nio contempladas no SNUC. Por
admitirem em seu interior um amplo espectro de atividades humanas, as APAs, em geral,
sdo locus de muitas tensoes e conflitos.

3.1 A APA da Baleia Franca: o conflito entre pesca e conservagdo ambiental

Com 156.000 ha, a APABF abrange 4reas terrestres e aquaticas de nove muni-
cipios costeiros da porgio centro-sul do estado de Santa Catarina (Mapa 1). A regio,
conhecida por belissimas praias e sistemas lacustres, apresenta intensa atividade turistica.
Suas bafas e enseadas constituem a mais importante drea de concentragio reprodutiva de
baleias-francas (Eubalaena australis) do Brasil (PALAZZO et al., 2007). Além de sofrer
expressiva pressio imobilidria e turistica devido ao potencial paisagistico de suas praias,
a regifo integra uma das zonas com maior produtividade pesqueira do pafs.

O estado de Santa Catarina é o maior polo brasileiro de pesca, sendo o setor indus-
trial responsével pela producio de 25% do pescado nacional e cerca de 80% da producio de
pescado congelado consumido internamente, grande parte dele extraido do litoral da APABF
(SEPESCA, 2010). O estado detém o maior parque pesqueiro industrial do pais. Entre 1990
e 2009, sua frota industrial dobrou a produgio, passando de 64.500.937t para 136.189.336t
de pescado desembarcados (UNIVALI/CTTMar, 2010). Segundo o ex-presidente do maior
sindicato patronal da pesca do Brasil, o Sindicato dos Armadores e das Inddstrias da Pesca de
[tajaf e Regido (SINDIPI), a frota total de embarcagdes industriais presentes hoje em Santa
Catarina é de, aproximadamente, seiscentos barcos, distribuidos em dez modalidades de pesca,
e emprega cerca de 7.000 pessoas. Além dessa frota fazem parte do setor produtivo 55 empresas
de beneficiamento de pescado que, de acordo com os dados do SINDPI, empregam cerca de 50
mil trabalhadores diretos e indiretos. A intensa atividade pesqueira industrial vem impactando
significativamente a variabilidade e abundancia da fauna marinha, assim como o desenvolvi-
mento da pesca artesanal local A regifio é historicamente povoada por pequenas comunidades
de pescadores artesanais e preserva uma quantidade expressiva de familias que sobrevivem da
extrag@o pesqueira artesanal (MARTINS et al., 2015). Como resultado tem-se uma situagao
local de intensa competigio por recursos pesqueiros e dreas de pesca especificas e localizadas.
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Mapa 1 - Localizagao APA da Baleia Fraca
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Embora a pressdo de pesca industrial sobre a APABF como um todo seja intensa
e constante, o conflito com a pesca artesanal se materializa em algumas zonas, sobre al-
guns tipos de recursos e, basicamente, em trés modalidades de pesca: i) pesca de arrasto;
ii) captura de isca viva para a pesca do atum; e iii) pesca da tainha. Cada uma dessas
modalidades reproduz uma estrutura conflituosa particular dentro do conflito maior entre
pesca artesanal e industrial. Essas estruturas de conflitos sio compostas por um conjunto
particular de interagdes entre os atores dos segmentos pesqueiros de base artesanal e
industrial, 6rgdos governamentais responsiveis pela gestdo da pesca em escala local e
nacional e demais atores representantes das populagdes implicadas.

A analise desses conflitos revelou um campo social multifacetado e heterogéneo
composto, principalmente, por seis atores-chave humanos e dois atores ndo-humanos, a
saber: 1) atores humanos — segmento pesqueiro de base artesanal, outro de base industrial,
Ministério do Meio Ambiente (MMA), Instituto Chico Mendes de Protegio da Biodi-
versidade (ICMBio), equipe administrativa APABF (representacio local do ICMBio) e
Ministério da Pesca e Aquicultura (MPA). Com maior ou menor grau de influéncia, esses
atores ora disputam, ora cooperam entre si de acordo com a situagio e os interesses em
jogo; 2) atores ndo-humanos — baleias e peixes — que se destacam pela inegavel influéncia
na organizagio territorial da APABE bem como na configuragio e desdobramento do
conflito da pesca aqui analisado.

A origem dessas disputas estd associada a dois fatores principais: o crescimento
da pesca industrial e a fragilidade do ordenamento espacial da atividade pesqueira. O
primeiro refere-se ao aprofundamento da pesca industrial na regifio e as assimetrias no
acesso aos recursos pesqueiros. Quando o segmento industrial entra na disputa pelos re-
cursos, a situagio dos estoques sofre uma mudanca brusca. Quanto menos peixe no mar,
pior para o setor artesanal, menos capitalizado e dotado de menor potencial de captura,
e maiores as tensoes entre todos os atores. Na cadeia de atores do setor industrial, a 16-
gica que impera é a da maximizagio dos esforcos de pesca para amplificacdo da captura
e incremento dos lucros. Como os recursos pesqueiros sdo moéveis e deslocalizados, o
governo brasileiro subdivide o territério maritimo nacional em duas grandes regides de
pesca: norte-nordeste e sudeste-sul. Dessa forma, toda a frota industrial do pafs cadas-
trada nos estados do sul e sudeste recebe uma concessio para pescar na zona maritima
que se estende desde o extremo norte do Espirito Santo até o Chui, limite austral do Rio
Grande do Sul. Dito de outra forma, a frota industrial sudeste-sul estd apta a pescar na
regiio da APABF e o faz em determinados periodos e de acordo com a disponibilidade
das espécies alvo de frotas especificas.

O segundo caso diz respeito ao ordenamento pesqueiro que na APABE ainda hoje,
encontra-se “em aberto”. Para a maior parte dos entrevistados, se efetivamente implan-
tado, o ordenamento da pesca poderia minimizar as disputas localizadas com a pesca
industrial, na medida em que seriam criados regras e critérios claros para regulamentar a
atividade na UC. Entretanto, a realidade é mais complexa do que aparenta e os proprios
pescadores artesanais sio, em parte, responsaveis pela auséncia de ordenamento pesqueiro
na APABE Segundo diferentes autores que investigaram o universo da pesca artesanal
na regido, o segmento pesqueiro de base artesanal nao é uno, nem coeso (ADRIANO,
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2011; FILARDI, 2007). As interagdes entre os pescadores dos municipios de Garopaba,
Imbituba e Laguna (principais municipios da APABF) sdo extremamente hierarquizadas e
organizadas mediante relagdes de dominagio, nas quais lacos familiares, poder econdmico,
conhecimento intergeracional (dos mais idosos, chamados de “mestres de pesca”) e asso-
ciagdes politico-partiddrias interferem, em distintos niveis e intensidades, na organizagio
coletiva dos pescadores segundo situagdes especificas (ADRIANO, 2011).

Quanto maior a aproximagio das lentes de anélise, mais subdivisdes, disputas e
divergéncias serdo encontradas, bem como novas aliangas e coalisdes intergrupais, muitas
vezes, inesperadas. Um exemplo marcante sdo os pequenos acordos feitos entre alguns
pescadores artesanais e tripulagio de barcos atuneiros, nos quais o pescador artesanal avisa
o mestre da embarcagio industrial quando os cardumes de sardinha e manjuba esto perto
da praia, para que a embarcagao industrial possa capturé-los e utiliza-los como isca viva na
pesca do atum em alto-mar. Em troca, recebe combustivel para embarcacgio e, por vezes,
uma quantidade de atuns que podem ser vendidos aos restaurantes locais. Essa situagio
permeia o histérico conflito entre pesca industrial e artesanal em torno da modalidade
industrial de captura com isca viva, que se apropria de espécies pesqueiras da base da
cadeia, isto é, que servem de alimento para outras espécies alvo das pescarias artesanais.

Segundo Filardi (2007), casos como esse, em que alguns pescadores confrontam
as demandas coletivas da categoria, ndo sdo nem exceg¢io, nem regra. Eles acontecem
com frequéncia e caracterizam o segmento pesqueiro de base artesanal na regido. Para
tratar dessa organizagdo complexa, multifacetada e dinAmica, a teoria ator-rede ajuda a
compreender e aceitar que certas estruturas sociais nio podem e nio devem ser apreen-
didas mediante um enquadramento analitico prévio e estético, que aloca de antem#o os
atores dentro de estruturas organizativas tedricas preconcebidas. O exemplo mencionado
sublinha a presenca de acordos ocasionais entre pescadores artesanais e embarcagdes in-
dustriais atuneiras, além de evidenciar que, embora haja disputas entre a pesca industrial
e artesanal, nfo é possivel considerar os subgrupos que compdem essa tGltima categoria
como estaveis, homogéneos e coesos. Com efeito, pode ser extremamente dificil, para
néo dizer impossivel para os servidores da APABE, harmonizar o ordenamento pesqueiro
com a satisfagdo das necessidades dos pescadores artesanais presentes na APABE dada
a variedade dos espacos de pesca e métodos de capturas ali existentes e as consequentes
divergéncias entre os préprios pescadores artesanais.

Outra particularidade do conflito sdo os diferentes tipos de relacdes estabelecidas
entre ambos os segmentos (industrial e artesanal) e os atores governamentais. Nesse
dominio, o Estado brasileiro tem sido alvo de enfaticos questionamentos por parte do
segmento pesqueiro (artesanal e industrial), que o acusa de ineficiéncia administrativa
e desorganizagio politico-institucional. Até outubro de 2015, a atividade pesqueira no
Brasil era realizada por meio de acordos entre dois ministérios, atuando com objetivos
contraditérios: Ministério do Meio Ambiente e Ministério da Aquicultura e Pesca. Cada
um deles operava a partir de diferentes estratégias politico-econdmicas. O MPA era uma
instAncia governamental de caréter desenvolvimentista criado para dinamizar e estimular
o crescimento do setor produtivo pesqueiro. J4 no MMA, a tendéncia é predominarem
estratégias preservacionistas e conservacionistas (MARTINS, 2012a; MARTINS et al.,
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2015). O resultado disso sao préaticas diferentes e, frequentemente, conflitantes que tém
dificultado e, por vezes, bloqueado o manejo da pesca e dos recursos pesqueiros no pafs.
Dentro da APABE esse sistema de gestio se complexifica, pois a UC est4 sob respon-
sabilidade administrativa direta do ICMBio, autarquia do MMA que tem a fungio, entre
outras, de gerir todas as UCs federais brasileiras. O MMA, por sua vez, subdivide a gestao
com ICMBio e IBAMA. Em tese, cabe & equipe gestora da APABF administrar o espago
e os recursos pesqueiros ali inseridos. Contudo, em escala nacional a gestdo pesqueira,
até 2015, era conduzida de forma conjunta entre MPA e MMA. A consequéncia desse
sistema dentro da APABF € a incidéncia de regras e deliberacdes originadas de diferentes
instAncias governamentais e escalas administrativas frequentemente controversas.

A andlise das interagdes entre esses atores permitiu identificar trés pontos centrais
que, somados a heterogeneidade do segmento pesqueiro de base artesanal e as assimetrias
de poder entre esse segmento e o de base industrial, auxiliam na elucidagao dos principais
obstéculos ao ordenamento pesqueiro naquela regido. O primeiro refere-se a auséncia de
interagio entre os técnicos da APABF e o segmento industrial da pesca, evidenciada pelo
fragil empenho dos servidores em estabelecer um didlogo com o setor pesqueiro de base
industrial, exceto por alguns contatos indiretos (oficios ou telefonemas). O segundo diz
respeito ao direcionamento dos esforcos de gestao relativos a pesca e recursos exclusiva-
mente para o segmento de base artesanal, visando a capacitagio, fortalecimento politico
e apoio as demandas de alguns grupos de pescadores artesanais. Entre 2005 e 2010, quase
todas as a¢oes da equipe da APA relacionadas & pesca centraram-se em trés frentes de
acao interconectadas e sobrepostas direcionadas para o fortalecimento politico e melhorias
das condicdes de exercicio da pesca artesanal.

O terceiro “obstdculo” ao ordenamento pesqueiro na APABF est4 relacionado as
incoeréncias administrativas e ao descrédito das instituigdes locais responséveis pela admi-
nistracio ambiental. Dois aspectos merecem destaque nesse sentido: 1) a sobreposi¢ao de
competéncias e divergéncias de interesses entre as institui¢des politicas responsaveis pela
gestdo da UC (ICMBio e MPA) e o 6rgio estadual ambiental, em especial no que tange
a regulamentacio do uso do espago da APABE tém gerado equivocos administrativos e
disputas de poder entre essas instituicdes que dificultam e, frequentemente, bloqueiam a
anélise dos processos de licenciamento e regulamentagio espacial; 2) a impossibilidade
da equipe gestora local de concretizar acoes importantes acordadas com os pescadores
artesanais, devido as interferéncias burocraticas de outras esferas administrativas Federais,
tem afetado a credibilidade da instituigdo na regido.

Nuijten (1998) discorre largamente sobre as caracteristicas do Estado burocrético
mexicano e suas implicagdes para o desenvolvimento de programas estatais localizados
e relata situagio semelhante & encontrada nesta anélise. A formacdo da ideia popular
de “um Estado” que exerce autoridade e tudo controla é central para o funcionamento
da burocracia como uma “méquina geradora de esperangas”. Na medida em que cria a
falsa ideia de que todos os projetos sdo possiveis, que os casos nunca estio fechados e
que as coisas serdo diferentes a partir de “agora”, em vez de produzir certa racionalidade
e coeréncia, a maquina burocritica gera alegrias e expectativas, mas também medos e
frustagdes. Essa autora ressalta ainda que mesmo os servidores governamentais encontram-
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-se, de certa forma, cooptados pelo mecanismo burocratico de “geracdo de esperangas”.

Esse foi o caso de alguns dos servidores da APABE, que, inicialmente seduzidos pela
possibilidade de mudanca nos padroes de organizagao politica e gestdo espacial da pesca,
oriunda das facilidades legais e normativas geradas com a criagdo da UC, implicaram-se
nas demandas e projetos do segmento pesqueiro de base artesanal com a expectativa de
usar suas competéncias institucionais para viabilizar as demandas locais. Com o tempo, se
depararam com diversos obstaculos, tanto em fazer tramitar nas esferas federais adminis-
trativas os acordos negociados localmente, quanto em construir aliancas entre segmentos
sociais locais com interesses divergentes. Assim, eles préprios foram influenciados pela
ideia de um Estado que tudo pode e tudo faz e a ndo concretizagio de alguns acordos
estabelecidos localmente foi penalizada com a falta de confianga e perda de credibilidade.

3.2 Um porto, muitos problemas: a cooperacdo em perspectiva

O conflito “do porto” aborda uma situagao conflituosa pontual e localizada, de-
flagrada a partir do embargo, pela APABE das obras civis de retificagdo dos molhes e
amplia¢ido dos bergos de atracamento de navios no Porto de Imbituba (Mapa 2). O em-
bargo foi despendido em agosto de 2009, por ocasifo do funcionamento de uma maquina
de “bate-estacas” com consequente produgido de intenso ruido subaquatico. Segundo
Palazzo et al. (2007), o Porto de Imbituba se localiza no “coragdo” da mais importante
drea de concentracio reprodutiva de baleias francas do Brasil. Embora néo esteja dentro
da APABE seus limites geograficos estdo contornados por dreas pertencentes a UC,
exercendo influéncia direta sobre a zona, onde individuos adultos e filhotes de baleias
sdo frequentemente avistados.

De acordo com a administradora da APABE antes de as obras comegarem, os
projetos de ampliagio e modernizagdo do porto deveriam ter passado pela anélise do
ICMBio, para verificar se ndo comprometeriam a seguranca das baleias que transitam na
area. O prefeito de Imbituba, entretanto, afirma que o empreendimento atendia a todas
as recomendacdes administrativas, inclusive da Fundagio de Meio Ambiente do Estado
de Santa Catarina (FATMA), 6rgao ambiental estadual responsével pelo licenciamento
da obra. Um olhar superficial da contenda poderia sugerir que o conflito envolveu dois
interesses muito claros: o desenvolvimento econdmico da regido por meio do incremento
da atividade portudria e a conservacgio das baleias francas. Nessa perspectiva, os atores
em divergéncia estariam representados, respectivamente, pelo setor portudrio e pelo seg-
mento ambiental. Contudo, a andlise da situagdo demonstrou dois aspectos relevantes:
i) os motivos centrais da disputa nio foram exatamente a tensio entre desenvolvimento
e conservagio; e ii) os segmentos ambiental e desenvolvimentista nao sdo homogéneos e
coesos, apresentando divergéncias internas, que se desconsideradas podem comprometer
o sucesso de projetos localizados.

Com relagio aos motivos do conflito, percebeu-se que sua origem, mais que uma
competic¢io entre desenvolvimento e conservacio, esteve associada a disputas de poder
entre os Orgdos ambientais estadual e federal (FATMA e ICMBio, respectivamente).
As tensdes entre essas instituigdes ja sdo conhecidas dentro da APABE Um problema
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Mapa 2 - Localizag¢ao Porto de Imbituba

APA da Baleia Franca: area do Porto de Imbituba
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Fonte da base cartografica: IBGE. Malha municipal digital do Brasil, situagédo em 2001. Legenda
Rio de Janeiro, v. 2, 2003, CD ROM. / Fonte dos dados: Ministério do Meio Ambiente N
(http://mapas.mma.gov.br/i3geo/datadownload.htm); Agéncia Nacional de Aguas .
(http://www.ana.gov.br/bibliotecavirtual/solicitacaoBaseDados.asp); e Centro de i Porto de Imbituba
Informagdes de Recursos Ambientais e de Hidrometeorologia de Santa Catarina .
(http://ciram.epagri.sc.gov.br/mapoteca/index.jsp). E APA da Baleia Franca
Organizagéo e elaboracdo: Tiago Cargnin Gongalves e Andreza Martins.
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N

recorrente estd relacionado a sobreposicio de competéncias administrativas e a uma
baixa legitimidade da FATMAY frente as populagdes locais. Segundo a administradora
da APABE sua equipe tem sido requisitada pelos moradores da regido para resolver
problemas ambientais fora do perimetro da UC. A falta de informagdo da populagio
sobre o que é de competéncia da APABF/ICMBio e o que é atribui¢io da FATMA esta
na origem desse problema. No caso do conflito do Porto, a FATMA negou ao ICMBio o
acesso ao processo de licenciamento ambiental, sob argumento de que a institui¢io nao
tinha ingeréncia sobre a 4rea.

Tanto a administradora da APABF quanto o empresario responsével pela execugio
das obras no porto recordam que, antes do embargo, um acordo amigével para realizagao
de um monitoramento da movimentagéo de baleias no local jd estava em curso. Ou seja,
havia disposicio de ambos os lados para resolver a situagio sem conflito. Contudo, nesse
interim, a administradora da UC foi pressionada pelo Ministério Piblico Federal (MPF)
para embargar a obra sob pena de sofrer sansdo legal caso algo acontecesse com uma
baleia. Num primeiro momento, a totalidade das obras foi embargada pela APABF e o
porto parou. A oportunidade de estabelecer uma via de comunicagio com os atores do
segmento portudrio, além de evitar um confronto direto com esse segmento — situagao
que a gestora considera que a APABF sairia perdendo —, levou-a a adotar uma estratégia
de negociagio, que mais tarde se mostrou acertada.

Na esfera federal, essa gestora negociou com o MPF e érgaos ambientais superiores a
manutengio do embargo somente sobre a parte das obras que afetaria mais incisivamente
as baleias francas. Localmente, conseguiu o compromisso dos representantes do segmento
portudrio de que nio haveria demissoes até que as negociagdes fossem finalizadas e o
embargo liberado. O embargo durou 40 dias, tempo necessério para se chegar a um acor-
do entre as partes. Depois de muitas reunides e articulacoes politicas para aproximar as
partes contraditorias, a rede direta de atores envolvidos no conflito ficou organizada em
duas escalas: a) esfera federal, o MMA, IBAMA, ICMBio e Centro Nacional de Pesquisa
e Conservagdo de Mamiferos Aquaticos (CMA)/ICMBio; e b) a esfera local, a APABE
Prefeitura Municipal Imbituba, CIA Docas (empresa administradora do Porto), Santos
Brasil (empresa responsével pela execugio das obras), Projeto Baleia Franca (PBF). A
op¢ao analitica de apresentar os atores organizados em distintas escalas de atuagio segue
a metodologia proposta pela TAR na medida em que acompanha o fluxo dos atores no
terreno. O objetivo consiste em evidenciar as interacdes entre esses dois espagos (local
e federal), complexos e frequentemente competitivos, para interpretar o conflito a luz
das relacoes estabelecidas entre os atores e ndo-atores mediante anélises pré-concebidas
centradas na dicotomia desenvolvimento e conservagao.

Finalmente, o curto, mas intenso, processo de negociagio resultou em dois acordos
estruturais, visando a garantir a continuidade dessa e das demais obras previstas no Porto
de Imbituba: i) a implantagio de um plano de monitoramento das baleias francas na area
do porto, executado pelo PBF e financiado pela empresa Santos Brasil; ii) o compromisso
dessa empresa de desenvolver estudos e operacionalizar a instalagio de técnicas de per-
furac@o do subsolo marinho menos impactantes do ponto de vista ambiental. Os acordos
foram implementados e o programa de monitoramento das baleias francas foi incorporado
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ao cronograma das obras e permanece ativo ainda hoje. Com relagio ao segundo acordo,
a empresa adotou um mecanismo de minimiza¢do de impactos sonoros das maquinas de
bate estacas, que possibilitou, além da minimizagio da propagacdo do som subaquético,
um incremento na eficiéncia do equipamento com consequente diminuigao dos custos de
operagao. Essa nova tecnologia, mais “sustentével” ambientalmente, estd sendo replicada
pela empresa em outras unidades portudrias do pafs e apresentada em semindrios e con-
gressos internacionais direcionados ao segmento portuério como uma inovagao no setor.
Entre as consequéncias subjetivas do conflito destaca-se a legitimagio do traba-
lho da equipe da APABF e da imagem dessa agéncia tanto nos espagos locais, frente ao
segmento empresarial, administracio municipal e populagdo em geral, quanto nas esferas
extralocais, frente as instAncias governamentais e estaduais. Dentre os retornos materiais,
ressalta-se a transformagio do espaco portuério, mediante a introduc@o de propostas de
intervencéo técnica eficazes para o processo de adequagio do crescimento econdmico as
demandas ambientais e o estabelecimento de aliangas entre os 6rgaos publicos.

4 Consideragoes finais

Se superficialmente o conflito da pesca pode ser interpretado como propulsor da
geracdo de aliancas entre pescadores artesanais e funcionérios da APABE, promovendo
mudanga social, uma anélise mais aprofundada revela, no entanto, que essa alianga nao
foi suficiente para garantir a transformagio territorial. Nossa anélise encontrou um ce-
nario complexo e multifacetado composto ndo somente pelos segmentos pesqueiros de
base artesanal e industrial como também por diversos atores governamentais responsaveis
pela gestdo pesqueira. Seguir esses atores tornou possivel a identificacdo de duas redes
distintas e interativas: aquela que retine atores e projetos territoriais visando, sobretudo,
a conservacdo ambiental e aquela cujo objetivo maior é o desenvolvimento pesqueiro.

Nesse aspecto, a nogio de ator-rede permite compreender que os atores implica-
dos nessas redes nio sio elementos fixos e estaveis, podendo mesmo transitar entre elas
sem, contudo, desestabilizd-las. Os agentes da APABF se mantiveram fiéis ao propdsito
conservacionista da UC, motivado, principalmente, pela conservacao das baleias francas
e seus ambientes. De fato, a sélida rede criada em funcé@o da protecio desses animais foi
que motivou a criacdo da UC e, na esteira desse processo, entre outras acoes, facilitou a
implementagio de diversos projetos dos pescadores artesanais. Alguns desses pescadores,
entretanto, apoiaram o projeto conservacionista da APABE mas s6 até o ponto em que
acreditavam que poderiam ser beneficiados. Embora esses pescadores possam se movimen-
tar entre as redes conservacionista e desenvolvimentista, elas permanecem relativamente
estaveis nesse processo, haja vista os demais atores que as perpetuam, a exemplo das
baleias, peixes, segmento pesqueiro industrial, diferentes segmentos populares locais etc.

Ainda que essas redes permanegam relativamente estdveis, os casos analisados
demonstram a geragio de acordos cooperativos microlocalizados, que, embora tenham
resultado na melhoria da organizagio politica dos pescadores, nao foram suficientes para
viabilizar a materializacio das demandas populares. Mesmo que alguns grupos tenham
saido fortalecidos do processo, os beneficios nio resultaram em alteracdes territoriais
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concretas: as relagdes de poder projetadas no espago permaneceram praticamente as
mesmas. Localmente, houve pouca mudanga na situagdo material dos pescadores: os
padrdes das relagdes de poder permanecem inalterados, os estoques pesqueiros continuam
sendo reduzidos, o ordenamento pesqueiro nio foi levado a cabo e as perspectivas para
o incremento da pesca artesanal nio melhoraram.

O modo como a equipe da APABF conduziu o conflito entre Porto de Imbituba
e ICMBio sugere uma mudanga no padrao de atuacéo dos funciondrios da APABF nas
situacdes “problema”. Nesse caso a coordenadora da APABF obteve sucesso em nego-
ciar localmente com todos os atores implicados na disputa e assim conseguiu levar para
as esferas governamentais de Brasilia propostas acabadas, previamente acordadas entre
todos. Desse modo, o sucesso das negociacdes entre os representantes do setor portudrio
e equipe da APABF resultou em alteracoes espaciais concretas no modo como as obras
no Porto de Imbituba vinham sendo conduzidas. A adogdo de tecnologias mais brandas
para execucio de atividades de perfuracio do subsolo marinho e a implantagao de um
programa permanente de monitoramento de baleias francas sobre a zona portudria sdo
evidéncias materiais contundentes. Ademais, a relacio estabelecida entre funcionarios da
APABFE, ICMBio, setor portuério e prefeitura de Imbituba abriu espago para que as proxi-
mas obras de expansio do Porto de Imbituba, ja projetadas, passem pelo crivo ambiental
da equipe gestora da UC. Como consequéncia, temos um novo cenério territorial, agora
orientado para minimizar os impactos ambientais das atividades portudrias, em franca
expansao na regiao.

Notas

i Com o retorno nos anos 1980 dos exilados politicos da ditadura militar, influenciados por debates ambientalistas
internacionais, e a publicagdo, em 1972, de estudos que alertavam para o esgotamento dos recursos naturais, estava
completo o cenario politico que originou o ambientalismo no pafs (VIOLA, 1996).

ii  Para conhecer o debate que polariza pesquisadores sobre a presenga ou néo de populagdes humanas em UCs, consultar
Balée (1989), Gomes-Pompa e Kaus (1992), Diegues (1994, 1995, 1999, 2004), Olmos et al. (2001) e Dourojeanni (2001).
iii O conceito de hibrido se refere a uma nova forma de interpretar ou traduzir o mundo que “se conecta a0 mesmo tempo a
natureza das coisas e ao contexto social, sem, contudo, reduzir-se nem a uma coisa nem a outra” (LATOUR, 2008b, p. 11).
iv. Para um panorama da teoria geral dos conflitos aplicada as pesquisas ambientais e em UCs ver Ferreira (2005) e
Martins (2012b).

v Algumas pesquisas sugerem que a associagio de um grupo a identidade “tradicional” pode ser uma agfo estratégica
para reivindicagio de direitos politicos que garantam sua permanéncia nessas areas e que, de outra forma, seriam negados
(FERREIRA, 2004; MENDES; FERREIRA, 2009).

vi  Para uma nocio dos escAndalos de corrupcio enfrentados pela entidade, vide noticias sobre a operagio Moeda Verde,
executada pela Policia Federal em 2007, que investigou fraudes, tréfico de influéncia, falsificagio de documentos e formago

de quadrilhas na intituigio (MOEDA, 2007).
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ATORES £ REDES 1A CONSTRUCAD DF TERRITORIOS AMBIENTAS
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Resumo: Em um cendrio de mudancas climaticas e crise dos estoques pesqueiros associa-
do ao incremento da demanda mundial pelo consumo de peixes e derivados, a criagdo
de espacos protegidos continua a ser a principal ferramenta politica para conservagio
da biodiversidade marinha. Mobilizando a teoria geral dos conflitos e a teoria ator-rede,
este artigo discute os mecanismos e processos sociais que influenciam a organizacio de
espacos calcados na conservagao ambiental e busca compreender quais sdo e como se
estabelecem os diferentes tipos de interacdes necessarias para promover a transformagio
territorial nessas areas. Para isso, compara-se a situacdo de espacos em disputa em dois
conflitos de uma Area de Protecio Ambiental Marinha no sul do Brasil — conflitos “da
Pesca” e “do Porto” —, nos periodos precedente e subsequente ao estabelecimento desses
conflitos. Apesar de a mudanca social ter ocorrido em ambos os casos, a transformacio
territorial s6 se concretizou no segundo.

Palavras-chave: Conflitos. Redes. Territério. Espacos Naturais Protegidos.

Abstract: Within a context of climate change and crisis in fish stocks associated to the
increase in the global demand for fish and its derivatives, the creation of protected spaces
continues to be the main policy tool for the conservation of marine biodiversity. By de-
ploying the general theory of conflict and actor-network theory, this article discusses the
social mechanisms and processes that influence the organization of spaces with a view to
enhance environmental conservation, as well as understand and establish different types
of interactions needed to promote territorial transformation in these areas. To do so, it
compares spaces in dispute in two situations of conflict in the field of marine environmental
protection in Southern Brazil — conflicts of “fishing” and of “port”, both before and after
these conflicts arose. Although social changes have occurred in both cases, territorial
transformation only took place in the latter case.

Keywords: Conflict. Network. Territory. Protected Areas.



Resumen: En un contexto de cambio climético y crisis de los recursos pesqueros asociada a
la explosién de la demanda mundial de consumo de pescado, la creacién de 4reas protegi-
das sigue siendo la principal herramienta politica para la conservacién de la biodiversidad
marina. Este articulo discute los procesos sociales que influyen en la organizacién de es-
pacios protegidos y busca entender cuéles son y cémo se establecen los diferentes tipos de
interacciones necesarias para promover la transformacion territorial en estas dreas. Para
ello, se compara la situacién de los espacios en disputa en dos situaciones conflictivas de
una Area de Proteccién Ambiental en el sur de Brasil - conflictos “Pesca” y “Puerto” - en
los periodos anteriores y posteriores a estos conflictos. Aunque el cambio social se produjo
en ambos casos, la transformacién espacial se concretizo sélo en el segundo.

Palabra clave: Conflictos. Redes. Territorio. Espacios Naturales Protegidos.




