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Bens publicos e recursos de acesso comum: instituicoes que
influenciam sua conservacao nos bairros Cota do Parque
Estadual da Serra do Mar de Sao Paulo

Roberta Buendia Sabbagh
Fundagdo Getulio Vargas — EAESP

Este artigo visa abordar o embate do uso e da conservacdo dos recursos naturais e de acesso comum,
principalmente remanescentes florestais em areas protegidas. O uso e o manejo desses recursos sao
temas de diversas teorias, sendo apresentados neste artigo os teéricos Garrett Hardin e Elinor Ostrom.
Numa visdo antagdnica, Garrett Hardin aborda a problemdtica da coletividade no uso dos recursos,
apontando a necessidade de um controle externo para evitar a superexploracéo, e Elinor Ostrom vé a
possibilidade da autonomia da comunidade para o uso sustentavel. Sdo contrapontos entre a indugéo
do comportamento por meios coercitivos legais e o controle pela propria comunidade para conservagio
ambiental. A partir da andlise de principios elencados por Elinor Ostrom é feita a avaliagdo do desem-
penho institucional em dois estudos de casos no Parque Estadual da Serra do Mar, nos bairros Cota.

PALAVRAS-CHAVE: recursos de acesso comum; Garrett Hardin; Elinor Ostrom; Parque Estadual da
Serra do Mar.

Biens publicos y recursos de acceso comun: instituciones para la conservacion en los bairros
Cota en el “Parque Estadual da Serra do Mar de Sado Paulo”

Este articulo tiene como objetivo abordar la discusién sobre el uso y la conservacién de los recursos
naturales y de acceso comun, los remanentes forestales en las areas protegidas. El uso y el manejo de
dichos recursos son tema de diversas teorias, siendo que en el presente articulo se mencionan los ted-
ricos Garrett Hardin y Elinor Ostrom. En una 6ptica antagonica, Garrett Hardin aborda la problematica
de la colectividad en el uso de los recursos, sefialando la necesidad de crear controles externos para
evitar la explotacion excesiva, mientras que Elinor Ostrom entiende la posibilidad de la autonomia
de la comunidad para el uso sostenible. Son contrapuntos entre la induccién al comportamiento me-
diantes acciones coercitivas legales y el control por parte de la misma comunidad para la conservacion
ambiental. A partir del andlisis de los principios postulados por Elinor Ostrom se hace la evaluacion
del desempefio institucional en el “Parque Estadual da Serra do Mar”, en los “bairros Cota”.

PALABRAS CLAVE: recursos de acceso comun; Garrett Hardin; Elinor Ostrom; “Parque Estadual da
Serra do Mar”.
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Public goods and common pool resources: institutions that influence the conservation in “bairros
Cota”, located in the “Parque Estadual da Serra do Mar de Sao Paulo”

This article presents an in-depth analysis of use and conservation of natural resources and common
pool resources, mainly remaining forest in protected areas. The use and management of common pool
resources reflect different analysis, being the basis of this article the debate between Garrett Hardin
and Elinor Ostrom. In an antagonist perspective Garret Hardin issues the problems of the collective
use of these resources with external regulators to avoid over exploration while Elinor Ostrom observes
a greater autonomy of the communities on the sustainable use of these resources. The distinctive
views present counterpoints between the inclination of coercive legal means and the own controls of
the community. From the principles defined by Elinor Ostrom, this text presents the evaluation of the
institutional performance of two cases in “bairros Cota”, located in the “Serra do Mar” State Park.

Key worbps: common pool resources; Garrett Hardin; Elinor Ostrom; “Serra do Mar” State Park.

1. Introducao

Este artigo visa abordar o embate do uso e da conservacdo dos recursos naturais e de acesso
comum, tema que é cada vez mais presente no debate sobre desenvolvimento sustentavel.

A instituicdo de dreas protegidas tem sido um importante mecanismo para conservagao
da biodiversidade e dos recursos naturais. Desde a criacdo do primeiro parque, a implantacio
de dreas protegidas evoluiu e se aprimorou; entretanto, uma questao fundamental permane-
ce: como deve ocorrer, ou ndo, o convivio entre o homem e os remanescentes florestais nas
dreas protegidas.

Os remanescentes florestais possuem uma grande biodiversidade, prestando diver-
sos servicos ambientais como a manutencdo do ciclo hidrico, responsavel pela qualidade e
quantidade de agua; a regulacdo das condicOes climadticas, tais como temperatura e preci-
pitacdo; a protec¢do do solo, associada a fertilidade e ao controle da erosdo; a renovacao do
ciclo de nutrientes, com armazenamento e renovac¢do de carbono, nitrogénio e oxigénio e
o sequestro de carbono; a absor¢do de poluentes; e a fixac@o fotossintética da energia solar
(Benjamin, 2001).

O Parque Estadual da Serra do Mar, criado em 1977, em seus 315 mil hectares, contri-
bui para a conservacao de 19% do total de espécies de vertebrados do Brasil e 46% da Mata
Atlantica. Protege 53% das espécies de aves, 39% dos anfibios, 40% dos mamiferos e 23%
dos répteis registrados em todo o bioma, conforme consta em seu plano de manejo (Sdo
Paulo, 2006). Pesquisas desenvolvidas em dreas do parque demonstram também a influ-
éncia da cobertura florestal na manutencdo da qualidade da 4gua. Em Cubatdo, a unidade
sofre um ponto de estrangulamento, resultando num pequeno corredor que é responsavel
pela conexao dos grandes fragmentos do norte e do sul e conservacio das dguas que abas-
tecem a Baixada Santista.
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No Brasil o tema foi normatizado pelo Sistema Nacional de Unidades de Conservacgao,
que instituiu diferentes categorias de Unidades de Conservacdo (UCs), algumas permitindo o
uso sustentavel dos recursos naturais, chamadas de “Uso Sustentdvel”, e outras possuindo um
uso mais restrito, de “Protecdo Integral”.

O uso e a conservacao de bens publicos e dos recursos de acesso comum sdo temas de
grandes embates, cabendo destacar entre os ambientalistas e socioambientais, sobre areas
protegidas e comunidades tradicionais residentes, e entre Garrett Hardin e Elinor Ostrom,
foco deste artigo, a possibilidade de uma comunidade se organizar para conservar seus recur-
Sos naturais.

Garrett Hardin identifica a necessidade de um controle externo, governamental ou de
instituicdes privadas, para evitar a superexploracdo e degradacao dos recursos, pois entende
ndo ser possivel sua conservacdo. Essa visdo aproxima-se da abordagem e ideais propostos
pelos ambientalistas, propondo a intervencéo estatal para protecdo e recuperacdo da biodi-
versidade.

Elinor Ostrom vé a possibilidade da autonomia da comunidade no uso sustentavel desse
recurso, entendendo que os individuos ndo sdo apenas atores racionais e que possuem valores
que podem condicionar o uso predatério dos recursos. Os apontamentos feitos nessa corrente
sdo coerentes com os ideais defendidos pelos socioambientalistas.

A partir da aplicacdo de oitos principios elencados por Elinor Ostrom em dois estudos
de caso nos bairros Cota no Parque Estadual da Serra do Mar (Pesm) ¢é feita a avaliacdo do
desempenho institucional visando verificar regras formais e informais que influenciam no uso
dos recursos naturais.

Este artigo estd baseado numa andlise proposta na dissertacdo: Governando os comuns
ou para os comuns? Gestdo de dreas protegidas e os arranjos institucionais da politica ambiental
no Estado de Sdo Paulo (Sabbagh, 2010).

2. Bens publicos, recursos naturais e recursos de acesso comum

Previamente a apresentacdo dos casos, sdo expostas as principais definicbes sobre bens ptbli-
cos, recursos naturais e recursos de acesso comum, que a legislagdo brasileira e a microeco-
nomia conceituam.

A Constituicdo Federal estabelece quais sdo os bens da Unido, dos estados federados
e dos municipios e o Cédigo Civil conceitua como bens publicos aqueles que pertencem as
pessoas juridicas de direito publico, sendo os demais bens particulares. Entre os bens ptbli-
cos, estdo aqueles bens de uso comum do povo, tais como rios, mares, estradas, ruas e pragas
(Brasil, 1988, 2002).

De acordo com a Politica Nacional do Meio Ambiente, a atmosfera, as dguas interiores,
superficiais e subterraneas, os estudrios, o mar territorial, o solo, o subsolo, os elementos da
biosfera, a fauna e a flora sdo considerados recursos ambientais (Brasil, 1989).

Rev. Adm. Publica — Rio de Janeiro 46(6):1625-47, nov./dez. 2012



1628 Roberta Buendia Sabbagh

Para a microeconomia, bens ptblicos ndo sdo aqueles de dominio publico e sim aqueles
que possuem duas caracteristicas: ndo sdo rivais e nem excludentes, ou seja, o fato de uma
pessoa usar determinado bem néo reduz a disponibilidade para outros e as pessoas nao siao
impedidas de usar esse bem. E, nessa teoria, recursos comuns sdo aqueles rivais, mas nao ex-
cludentes, de modo que as pessoas nao sao impedidas de usa-los, mas o uso por uma pessoa
pode prejudicar a disponibilidade para os demais (Mankiw, 2005).

Deste modo, a maioria dos recursos ambientais pode ser entendida como recursos co-
muns, pois seu uso pode prejudicar a disponibilidade para os demais, e, apesar das regras, as
pessoas nao sdo impedidas de usa-los.

As teorias institucionais também propdem definicdes sobre bens ptblicos e recursos de
acesso comum. Por instituicoes, foco de estudo dessa teoria, apreende-se que sdo mecanismos
estabelecidos pelo homem, projetados para alterar a resposta comportamental humana em
determinada situacio fisica e social. Sdo regras formais e informais, em uso, que as pessoas
reconhecem em dada situacgdo. Regras formais incluem a legislacéo, as decisdes do Executivo
e do Judiciario, além de contratos entre particulares (Ostrom, 2005).

Na visdo institucionalista, a conceituacao de bens publicos e de recursos de acesso co-
mum ¢ abordada de maneira semelhante a microeconomia. Dois atributos sdo considerados
nas analises de bens: a capacidade de exclusdo e de subtracdo. A exclusdo é relacionada a
dificuldade de restringir os beneficidrios da provisdo dos bens e a subtragédo refere-se ao im-
pacto que um individuo causa ao subtrair seu uso no total disponivel, afetando o consumo de
outros (Ostrom, 2005).

Um bem publico, nessa teoria, é entendido como um recurso cuja utilizacdo néo gera uma
subtragdo perceptivel do total e que pode ser usado conjuntamente, sendo dificil a exclusdo, pois
0 USo por uma pessoa nao limita o uso por outra. Sdo bens que geram vantagens indivisiveis
em beneficios de todos. E, na mesma ldgica, os recursos de acesso comum referem-se a recursos
naturais ou feitos pelo homem, que podem ser subtraidos e para os quais é dificil excluir um
usudrio por serem suficientemente grandes, mas sua superexploragio afeta sua integridade, de-
pendendo de instituicoes que possam garantir seu manejo sustentavel. Nesse caso, os recursos
ambientais como florestas, oceanos, recursos pesqueiros e estratosfera podem ser entendidos
como recursos de acesso comum (Ostrom, 2008; Ostrom e Tucker, 2009).

2.1 Uso dos recursos naturais e dos recursos de acesso comum

Enquanto as leis visam tratar de dominialidade, as definicGes da microeconomia e do insti-
tucionalismo abordam o viés da disponibilidade e do uso, sendo a problematica de seu esgo-
tamento a origem dos embates. E no estudo sobre o uso de recursos naturais e de acesso co-
mum, dois importantes referenciais tedricos sdo abordados: Garrett Hardin e Elinor Ostrom.
Garrett Hardin ficou famoso com seu artigo publicado em 1968 com o nome de “The
tragedy of the commons” (“A tragédia dos comuns”), na Science. Hardin, por meio de uma me-
tafora, traz uma experiéncia hipotética de propriedades com rebanhos e com acesso comum
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aos recursos naturais, abordando a problemadtica de superexploracio e destruicdo. Esse seria
o resultado quando individuos exploram recursos de acesso comum, demonstrando a impor-
tancia da atuacdo de um membro externo, seja ele o Estado ou a privatizacdo do bem.

Hardin afirma que a degradacdo dos recursos naturais € inevitavel sempre que muitos
utilizam o recurso finito, pois individuos sé visualizam os beneficios préprios e de curto prazo
(Ehlers, 2003).

As ideias popularizadas por Hardin tornaram-se explicacOes amplamente aceitas sobre
exploracdo de recursos manejados de forma comunal, segundo Fenny e colaboradores (2001),
tornando-se uma sabedoria convencional nos estudos ambientais. Para Ostrom (2008), “The
tragedy of the commons” tornou-se um simbolismo da degradacdo ambiental, que é esperada
quando muitos individuos usam recursos escassos.

Em seus livros, Garrett Hardin tem como tema principal o crescimento acelerado da
populagéo, atentando que, se ndo forem impostas restricdes, a populacdo mundial ndo parara
de crescer. E no contexto de bens e recursos naturais finitos, o planeta deverd chegar a um
colapso.

Hardin (1993) elenca os problemas causados pelo niimero cada vez maior de habitan-
tes, ironizando, inclusive, se a solucdo seria mudar para outros planetas. E com a existéncia
de recursos limitados, sua alocacdo passa a ser um dilema mundial, tornando-se um dos prin-
cipais problemas dos relacionamentos humanos.

Para o autor, por onde o homem passa, historicamente, verifica-se que ele coloniza,
destréi e depois muda para outro lugar. Em seu livro Living within limits, o autor retoma Mal-
thus e suas teorias. Mesmo com os erros verificados em suas discussoes, Hardin relembra que
as teorias malthusianas sobre o crescimento da populagdo demonstram-se verdadeiras, nao
necessariamente nos mesmos fatores numéricos, mas a preocupacio deve ser real.

O autor afirma que os aspectos individuais sdo muitas vezes mais valorizados do que
interesses comunitdrios e que a liberdade dos bens comuns conduz a ruina de todos. Dado que
ndo ha saida racional, sio necessarios mecanismos de controle.

Em seu artigo na Science, Hardin propde duas saidas: a privatizacdo do bem ou seu con-
trole pelo Estado. Diversos autores reconhecem que Hardin acredita que o controle estatal é
a melhor saida, principalmente diante dos recursos naturais limitados. Para o autor, algumas
solucdes passardo por coercdo mutua, determinadas por leis. A democracia, segundo ele, ndo
demanda unanimidade, mas op¢des aceitas pela maioria. E coercdo governamental é requeri-
da para prevenir o intransponivel.

Assim, sdo necessdrios arranjos sociais, com coercdo mutua para acordos da maioria da
populacao afetada, o que nao serd perfeito, mas preferivel. O autor também aborda que os de-
safios ambientais ndo serdo superados pelas leis tradicionais, sendo necessarias leis legitimas
que nao sejam apenas aplicadas por burocratas.

Quando o choque de interesses se revelar demasiado violento, convird que a decisdo
seja tomada, imposta e sancionada, por respeito pelas maiorias. Mas também né&o € possivel,
de acordo com o autor, esperar que o governo seja soberano e arque com todo o trabalho e
todas as consequéncias.
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A tematica abordada por Hardin, conforme apontada por Ostrom (2008) e Ost (1997),
ndo ¢ algo novo nas discussdes tedricas. O uso dos recursos comuns é abordado, primeira-
mente, por Aristételes, quando levanta a questido de que o que é comum ao maior nimero
de individuos constitui objeto de menor cuidado, pois 0 homem tende a negligenciar o que
é comum.

Para Ost (1997), o poder publico deve intervir, com vista a assegurar uma protecao
que a propriedade e o mercado se revelaram incapazes de garantir por si proprios. Segundo o
autor, o Estado € intimado a reagir.

Para Fenny e colaboradores (2001), o modelo de Hardin é compreensivo, mas incom-
pleto. Suas conclusdes sobre livre acesso e auséncia de restricoes aos comportamentos indi-
viduais negligenciam o papel dos arranjos institucionais que geram a exclusado e a regulagédo
do uso.

De acordo com McKean e Ostrom (2001), “The tragedy of the commons” aponta para
os prejuizos de um regime de livre acesso, onde ha auséncia de direitos de propriedade ou de
regimes de manejo, e a superexploracao ¢ algo esperado. Isso é diferente de os recursos serem
manejados por uma comunidade. O regime comum oferece um caminho para a manutencio
da exploracdo limitada de um sistema de recursos ameacado ou vulnerdvel, associado a mo-
nitoramento e coagao.

Nesse sentido de estudar a problemadtica dos bens comuns, a abordagem de Elinor Os-
trom, cientista politica ganhadora do Prémio Nobel em 2009, concentra-se na solugao coletiva
dos usos dos recursos de acesso comum, principalmente nas teorias institucionalistas.

As teorias institucionalistas questionam os pilares do pensamento neocldssico, em espe-
cial a crenga no mercado, conforme explicado por Ehlers (2003). Para os institucionalistas, a
falha estd em tratar os individuos como seres independentes e somente racionais.

Os institucionalistas entendem que o ser humano nem sempre maximiza as riquezas,
de modo que as escolhas podem ser determinadas por valores, crencas, reacoes altruistas ou
imposicdo de autorrestricoes, que podem balizar a decisdo humana (Ehlers, 2003).

Na vertente especifica da escolha publica do institucionalismo, defendida por Elinor
Ostrom, os tedricos buscam entender como sdo as escolhas individuais entre as opcoes exis-
tentes. Entende-se que os agentes definem suas proprias restri¢cdes, sejam fisicas, naturais, tec-
noldgicas, legais ou de contexto. Consideram, ainda, que o Estado deve assegurar os direitos,
particularmente os de propriedade. Segundo Ehlers, a intervencao estatal deve ser minima e a
autonomia também é entendida como um aspecto importante para a escolha publica.

Buscando entender as escolhas individuais entre as regras existentes, os tedricos da
vertente institucionalista defendem que as comunidades podem ser capazes de governar e
manejar seus recursos de acesso comum, com decisdes que vao além das racionais.

Para compreender este processo, Ostrom sugere uma analise institucional para verificar
quais regras formais e informais influenciam uma comunidade ao uso sustentdvel dos recursos
de acesso comum, considerando que a coergdo, repressao e controle centralizado do Estado
ndo sdo as unicas solucdes para esse dilema. Ostrom ndo ignora os valores dados pelos indi-
viduos na obtencdo de beneficios de curto prazo e em sua atuacdo oportunista, entretanto,
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entende que a privatizacdo e o Estado sdo incapazes de reduzir o problema do oportunismo
(Ehlers, 2003).

O desafio de Ostrom é tentar entender por que € possivel que algumas comunidades se
organizem para governar e manejar os bens de acesso comum e outras ndo. A autora elenca
alguns fatores que influenciam na capacidade de manejo sustentdvel de recursos pelas comu-
nidades: existéncia de normas, formais e informais, monitoramento e sancdo, beneficios e
custos bem definidos. Isso requer uma sistematica de acesso e difusdo de informacoes e senti-
mento de confianca e de comunidade. Trata-se de um comprometimento da comunidade em
organizar-se para obter beneficios de longo prazo.

A autora entende que ndo é necessdria uma intervencio externa, como do Estado ou de
instituicoes privadas. Os individuos sdo capazes de se organizar e autogovernar de modo que
as decisOes sejam coletivas e haja uma efetiva conservacdo dos recursos de acesso comum.

Ostrom (2008), abordando a tematica da tomada de decisdo de atores individuais para
o interesse coletivo, entende que se trata de principios, que muitas vezes estdo implicitos nas
instituicdes daquelas comunidades onde o recurso é bem manejado. Sdo as regras de uso das
comunidades, pelo direito ou crenc¢a, bem como o valor dado a determinado bem, que vai
além do racional.

Segundo Moran (2009), diversas podem ser as varidveis contextuais para a tomada de
decisdo dos individuos: pobreza, riqueza, tamanho da populacio, caracteristicas geograficas,
topograficas, bioldgicas e de solo da regido, precos agricolas, uso da terra, valor da terra, in-
formacdes disponiveis, normas legais e regras formais e informais, cultura, caracteristica dos
atores, infraestrutura e incentivos do mercado.

Para Ostrom (2005), s@o oito os principios que favorecem uma acdo coletiva para a
utilizacao de recursos de acesso comum:

1. Fronteira da comunidade para o uso desses recursos deve ser clara, com limites bem defini-
dos e com critérios para o ingresso a grupos de usuérios;

2. Regras de uso desses recursos devem ser claras e bem definidas;

3. Usudrios devem ter o direito de modificar suas regras de uso desses recursos ao longo do
tempo;

4. InfracOes as regras estabelecidas para o uso desses recursos devem ser monitoradas;
5. Existéncia de um sistema de sancoes graduais, de acordo com o tipo de infracdo;
6. Existéncia de mecanismos para a solucdo de conflitos no uso desses recursos;

7. Reconhecimento minimo de direitos para organizacdo e estabelecimento de regras proprias
no uso de acesso comum;

8. Existéncia de empreendimentos inter-relacionados, quando se tratar de um grande sistema.

Mesmo com o equilibrio no uso dos recursos de acesso comum, existem os chamados
free riders, que, apesar das normas existentes, do monitoramento e das sancdes, irdo desres-
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peitar as regras. Sdo oportunistas que nédo participam dos esforcos coletivos, mas se aprovei-
tam dos bens gerados (Ostrom, 2008).

Considerando que as decisbes individuais podem ser determinadas também por valores
e crengas, que vao além da maximizacdo das riquezas, ndo ha uma aceitacdo e adaptacio
perfeita de todos os membros da comunidade. A natureza da organizacdo e das relacoes, o
equilibrio organizacional e os mecanismos de busca pela satisfacdo podem direcionar atitudes
das pessoas da comunidade, minimizando o oportunismo e os free riders (Simon, 1978).

Para a autora, o importante é construir e manter instituicOes eficientes diante de inte-
resses e agentes diversos e frequentemente conflituosos. A andlise dos oito principios permite
verificar o desempenho institucional, avaliando a capacidade de determinadas comunidades
em se organizarem para o uso sustentdvel dos recursos de acesso comum. Esse € o foco de
andlise proposto neste artigo para os casos estudados.

3. Apresentacao dos casos

Neste artigo € apresentada a aplicacio dos oito principios que favorecem uma acdo coletiva
para a utilizacdo de recursos de acesso comum, propostos por Elinor Ostrom, com base em
dois casos.

Os casos foram escolhidos em fungdo de ser uma ocupacédo de residentes que envolve
o uso de recursos naturais no interior de uma unidade de conservacgdo de protecdo integral,
que possui usos restritivos. A existéncia de informacoes, dados populacionais e imagens de
satélites também foram critérios para a selecdo dos casos.

Para a analise dos casos foram feitas pesquisas em referenciais bibliograficos, entre-
vistas com atores sociais e dados quantitativos de levantamentos realizados pela companhia
habitacional e da policia militar ambiental. Como escolha do objeto de estudo foi selecionado
o Parque Estadual da Serra do Mar no estado de Sao Paulo, por sua importéncia social, econo-
mica e ambiental. Trata-se de uma unidade de conservacdo em cuja categoria ndo é permitido
o uso dos recursos naturais, com excecdo para finalidades de pesquisa e educagdo ambiental,
e ndo pode haver moradia.

As duas comunidades escolhidas residem em 4reas néio permitidas, a Cota 400 e a Agua
Fria, ambas localizadas no municipio de Cubatéo.

Um dos casos envolve uma ocupacdo que teve pequenos decréscimos de vegetacio nati-
va com as ocupacoes existentes, e outro onde houve uma maior degradagdo ambiental, sendo
ambos verificados nos anos de 2000 e 2007, a partir de imagens de satélite comparativas para
examinar a situagdo da cobertura florestal local.

Foram realizadas entrevistas, complementando a andlise das imagens de satélites, lis-
tadas a seguir:

I. Lider da Agua Fria
I1. Lider da Cota 400
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O roteiro elaborado visou obter informacoes das liderancas sobre o valor dado aos re-
cursos naturais de acesso comum nos nucleos, quais as informacdes disponiveis, qual o valor
dado as regras e as penalidades, beneficios esperados de morar na regido e possibilidade de
acdo conjunta da comunidade (Sabbagh, 2010). As entrevistas ocorreram previamente ao
inicio do programa estadual de realocacdo das familias destas areas e ao trabalho social rea-
lizado pelo 6rgéo habitacional de sensibilizacdo das familias, com objetivo de entender a per-
cepcao dessas liderangas sobre o papel do Parque Estadual da Serra do Mar e a organizacao
da comunidade para conservagao dos recursos naturais.

Foram também realizadas entrevistas com outros atores envolvidos no processo:

III. Capitdo da Policia Militar Ambiental da area, que acompanhou o desenvolvimento do
papel dos soldados na regido, apontando a necessaria mudanca da atuacéo, de so fiscali-
zacao, para um desempenho integrado de prevencao e punicéo;

IV. Antiga gestora do Parque na regido de Cubatdo — Nucleo Itutinga Pildes, que atuou de
forma mais participativa na gestdo da unidade, abordando a importéncia de envolver as
comunidades na protecdo dos recursos naturais;

V. Jornalista de A Tribuna da Sucursal de Cubatdo, que desde a década de 1970 acompanha
os programas, tanto do estado, como do municipio, de conservacio da serra do Mar e de
atuacdo em face dos desastres ocorridos na regido, torcendo para que o programa de rea-
locacdo das familias destes bairros fosse bem-sucedido, dado que os demais ndo haviam
sido concretizados;

VI. Gestora da Companhia de Desenvolvimento Habitacional e Urbano do Estado de Sdo Pau-
lo (CDHU) responsavel pelo trabalho social e de realocagdo, com sede em Cubatéo, que
liderou o processo de envolvimento da comunidade e da implementacdo do programa,
num esforco continuo de convencimento da popula¢do, num contexto de insegurancas.

A metodologia elaborada por Elinor Ostrom teve o papel de balizar a realizacdo das
visitas de campo e colaborar na identificacdo das variaveis e principios que favorecem uma
acgdo coletiva para a utilizacdo de recursos de acesso comum, para aplicacdo do modelo para
a avaliacdo do desempenho institucional dos dois casos.

3.1 Programa Serra do Mar

Lancado no inicio de 2007, o Programa de Recuperagido Socioambiental da Serra do Mar, do
Governo do Estado de Sdo Paulo, numa parceria das Secretarias de Habitacdo e do Meio Am-
biente, com financiamento do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), prevé o aten-
dimento de 7.760 familias moradoras de dreas irregulares do parque, em Cubatdo. Ao todo,
5.350 familias deverdo deixar areas de risco ou de preservacdo ambiental da serra do Mar.
Para realocar essas pessoas, além da oferta de moradias em outros municipios da Baixada
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Santista, a CDHU, ligada a Secretaria de Habitacao, estd construindo trés bairros em Cubatéo:
o residencial Rubens Lara, no Jardim Casqueiro, e os residenciais Vila Harmonia e Parque dos
Sonhos, que somam 3.594 moradias (Sao Paulo, 2012).

Desde o inicio do programa até o inicio de 2012, 2.093 familias ja deixaram as dreas
de risco da serra do Mar. Dessas, 1.549 foram para novas moradias da CDHU, sendo 1.077
em Cubatfo e 472 em outros municipios da Baixada Santista. Outras 544 receberdo auxilio
moradia até que seja viabilizada uma moradia definitiva.

Além de novas moradias, a CDHU ira urbanizar os bairros Cota 95/100, Cota 200 e
Pinhal do Miranda. As 2.410 familias que ficardo em dreas ja consolidadas da serra do Mar
serdo atendidas com servicos bdsicos e terdo a escritura definitiva do imédvel.

Neste Programa, a Secretaria do Meio Ambiente responsabilizou-se pela recuperacdo
florestal das areas desocupadas e a implantacdo de equipamentos de uso publico e de educa-
¢do ambiental.

3.2 Cota 400 e Agua Fria

A seguir sdo apresentadas as observacoes feitas em campo e as principais informacées obtidas
nas entrevistas. Atualmente, a Cota 400 e a Agua Fria, por estarem dentro do Parque Esta-
dual da Serra do Mar, devem ser desocupadas, com a adequada realocacao das familias que
atualmente habitam esses nucleos habitacionais. Reforcando a necessidade de desocupacdo,
um mandato judicial do Ministério Publico, no qual o Governo do Estado € réu, determina a
realocaciio destas familias nas dreas do Parque em Cubatio. O agravante do nicleo da Agua
Fria é que, pelo Cédigo Florestal, trata-se de uma Area de Preservacio Permanente, sendo sua
ocupacdo também um crime ambiental. Pelo Programa de Recuperacdo Socioambiental da
Serra do Mar, estd prevista a remocao integral da populacéo destes dois nucleos.

Com a existéncia desse Programa, alguns érgaos governamentais passaram a ficar mais
presentes nestas areas de Cubatdo. A Policia Militar Ambiental tem seu contingente reforga-
do, com acompanhamento mais frequente do gestor do Ntcleo Itutinga Piloes pela Fundacédo
Florestal; a Secretaria do Meio Ambiente desenvolve novos projetos de educacdo ambiental;
o Instituto Florestal elabora projetos de recuperacio florestal; a CDHU inicia seu trabalho de
construcgdo de unidades habitacionais para realocacdo das familias e faz o atendimento social
da populacdo.

Para a consecucdo deste Programa, no periodo de abril a junho de 2007, a Secretaria de
Habitacdo/CDHU realizou um arrolamento domiciliar e a caracterizacdo socioeconémica de
cada ntcleo habitacional em Cubatdo (CDHU, 2007). Esses dados serdo explicitados a seguir.

O ntcleo Cota 400 tem origem em um alojamento da rodovia Anchieta, em 1939, e
transforma-se numa area residencial com permanéncia das familias ap6s o término das obras.
Essa area, que incorpora a Cota 500, esta localizada no km 48 da pista descendente da via
Anchieta e é atravessada por essa via em dois pontos, dividindo-a em trés setores: norte, entre
pistas e barra funda (CDHU, 2007).
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As ruas principais sdo afastadas, mas vielas e becos sdo de dificil acesso. A energia elé-
trica ndo abrange todas as moradias, sendo parte delas irregular. O sistema de abastecimento
de 4gua e de coleta de esgoto é precdrio. O lixo é depositado em cacambas e posteriormente
retirado. Nao ha posto de saide nem escolas. Quando as pistas da Anchieta sdo interditadas e
fechadas para manutencdo, ndo hd meios de saida do nticleo, a néo ser a pé.

O nticleo Cota 400/500 apresentava, em 2007, 217 domicilios com 637 habitantes. Em
média, sdo 3,5 pessoas por domicilio. Do total, 42,3% dos domicilios contavam com 2/3 pes-
soas; e aquelas com mais de 60 anos representando 6,6%. Sdo do sexo feminino 48,2% dos
individuos (CDHU, 2007).

A caracterizacdo das edificacdes realizada pela CDHU em 2007 apontou que 89,4% das
edificagbes estavam ocupadas, sendo 2% pontos comerciais. Dos domicilios, 65,9% eram de
alvenaria, 17,5% sao do tipo misto e 11,5% de madeira aproveitada.

A caracterizacdo da CDHU dos responsaveis pelos domicilios revelou que 20,4% mo-
ravam na area entre seis e 10 anos; 26,02% entre 11 e 20 anos; 13,8% entre 21 e 30 anos e
apenas 7,1% hd mais de 30 anos.

De maneira geral, segundo a lider entrevistada, as pessoas trabalham nas empreiteiras,
muitas vezes com servicos temporarios, e nas industrias em Cubatéo. As familias ndo desen-
volvem plantios para a subsisténcia. No maximo possuem alguns galos e galinhas.

Iniciado como um acampamento do DER, o nucleo foi se consolidando com a constru-
¢do de novas casas, principalmente para filhos, netos e parentes préximos. Por exemplo, em
uma das casas visitadas foi verificado esse tipo de expansio: um residente se instalou logo
apos a instituicdo do Pesm sem saber que nédo podia morar 14. Ele diz ter sido incentivado pela
prefeitura e comecou alugando uma casa de madeira do DER e, apds anos de moradia, con-
seguiu comprar o imovel. Ao longo dos quase 25 anos que esteve nessa area construiu outras
quatro casas de cimento e tijolo para seus filhos e netos, mas sua casa permaneceu no mesmo
estado precdrio em funcdo do tempo, umidade e cupim. A manutencdo dessa precariedade
funciona como um atestado do tipo de ocupacgao originaria dos acampamentos do DER.

Ja o nticleo Agua Fria tem origem com sitios de cultivadores de banana. Em 1910 ser-
viu como base da construcdo da Companhia Santista de Papel, onde foram alojados alguns
sitios com cultivo de eucalipto, atraindo residentes para trabalharem na companhia. E uma
area tombada pela Resolucdo Condephaat n® 40/85, e, de acordo com o Cdédigo Florestal,
estd numa Area de Preservacio Permanente (APP). Essa ocupacio estd proxima ao ponto de
captacdo de dgua da Sabesp, que abastece a Baixada Santista, com populacdo estimada de 1,6
milhdo de habitantes.

Apresenta aproximadamente dois quilémetros de extensdo, margeando o rio Cubatéo.
A rua principal é de terra batida e as vielas e becos nao tém pavimentacao. A energia elétrica
existente ndo abrange todas as moradias, sendo parte delas irregular. E o sistema de abaste-
cimento de dgua e esgoto é precdrio. Por indicacdo de uma das gestoras do parque, as casas
na Agua Fria, em sua maioria, possuem fossas sépticas, visando uma melhor destinaciio dos
dejetos, em funcao da auséncia de sistema de saneamento. O lixo é depositado em cacambas
e posteriormente retirado.
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O nticleo Agua Fria apresentava, no momento do diagnéstico, 1.352 domicilios com
3.980 habitantes. Do total, 43,1% dos domicilios contavam com 2/3 pessoas, sendo aque-
les com mais de 60 anos equivalente a 5,5%. Eram do sexo feminino 50,7% dos individuos
(CDHU, 2007).

A caracterizacéo das edificacOes realizada pela CDHU apontou que 88,7% das edifica-
¢Oes estavam ocupadas e 5% eram ponto comercial. Dos domicilios, 12,6% era de material
improvisado e 15,3% de madeira aproveitada, sendo grande parte de alvenaria.

A caracterizacdo da CDHU dos responsaveis pelos domicilios revelou que 14% mora-
vam na darea entre 6 e 10 anos; 23,2% entre 11 e 20 anos; 14% entre 21 e 30 anos e apenas
6% hda mais de 30 anos.

Segundo o lider comunitério, as pessoas trabalham principalmente nas empreiteiras,
em Cubatdo. Em suas residéncias ndo desenvolvem plantios para a subsisténcia. Apenas al-
guns moradores mais antigos mantiveram a cultura de chacaras com pequenas hortas. Séo,
em sua maioria, residentes. H4 também pequenos centros comerciais e igrejas.

Entre os moradores, alguns mais antigos chegaram antes da institui¢do do Pesm. Até
a década de 1980, pouco mais de 50 familias habitavam a regido. O nticleo foi adensado em
consequéncia da atracdo cada vez maior de mao de obra para Cubatdo, com familias que ndo
tinham onde morar. A Agua Fria demonstra ser um bairro de facil acesso, plano e mais pré-
ximo das inddstrias. O ntcleo cresceu também para acomodar a chegada de parentes, com a
construgdo de casas para filhos, netos e irmaos.

Tanto na Cota 400 como na Agua Fria verifica-se que ndo ha controle sobre o aumento
populacional do nucleo e, por muitos anos, as invasoes foram estimuladas por troca de votos
em periodos eleitorais. Novos parentes dos residentes chegam e ninguém ¢é avisado. Segundo
a lider da Cota 400, em 2000 foram contadas 182 casas em seu nucleo e em 2007, 202.

De acordo com o lider da Agua Fria h4 alguns anos, por iniciativa do gestor do Parque
da Serra do Mar, pelo 6rgdo ambiental, tentou-se fazer um congelamento das ocupacoes,
controlado pela prépria populagdo. Essa iniciativa ndo obteve sucesso em sua continuidade,
mas a adesio da populaciio residente foi grande. Outra proposta de alguns membros da Agua
Fria, estimulados pelo gestor, foi a implantacdo de uma cerca, principalmente préxima ao
rio Cubatdo, para conter o aumento populacional, permitindo a continuidade daqueles que
ocupam esta area.

Quando questionados, os lideres da Cota 400 e da Agua Fria abordaram a importincia
do Pesm na regido, associado, principalmente, ao clima ameno e a vegetacdo conservada.

Em funcio da proximidade do Nucleo Itutinga Pildes e dos gestores, inclusive com
sinalizacBes e portais, verifica-se uma maior adesio da Agua Fria ao parque. Entretanto, em
ambos os casos, os lideres disseram nao concordar com os motivos pelos quais estdo sendo
retirados desses nucleos. Acham que deveriam continuar na area e participar mais do processo
de deciséo.

Verifica-se também que os principais desmatamentos realizados nesses nucleos sdo para
a construcdo de novas casas. Segundo informacoes da policia ambiental, sdo poucas as infra-
¢Oes ambientais de caca e pesca na regido, ou mesmo para realizacdo de plantios.
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Entre 2002 e 2009, na totalidade dos bairros Cota, foram lavrados 26 autos de infracao,
sendo trés relativos 4 caca e os demais a desmatamento da flora. Na Agua Fria, entre 2002 e
2009, foram lavrados 107 autos de infracéo, sendo apenas dois relativos a caca, um a minera-
¢do e o restante referente ao desmatamento da flora (Policia Militar Ambiental, 2010).

Verifica-se que na Agua Fria ha um aumento consideravel em 2007 dos autos de infra-
¢do, relativo a mais de 78% do total entre 2002 e 2009, ano em que foi reforcada a fiscali-
zacdo com a ampliacdo do contingente para 100 policiais. Nos anos posteriores, mesmo com
a manutencdo do nivel da fiscalizagdo, houve uma queda nas infra¢des, pois as principais
irregularidades foram observadas no primeiro ano. No que diz respeito a Cota 400, com uma
densidade populacional pequena quando comparada aos demais nucleos, teve o menor nu-
mero de irregularidades.

Desde 2007 reformas e ampliagdes passaram a ser controladas pela Policia Militar. A
partir da andlise de novos telhados, por sobrevoos realizados pelos policiais, verifica-se um
congelamento desses nucleos habitacionais.

No comego a atuacdo da Policia Militar Ambiental ndo era bem-vista pelos residentes,
de acordo com os policiais, mas com o tempo foram ganhando a confianca de muitos morado-
res e hoje é um dos principais canais de comunicacdo com o governo. Entretanto, segundo a
coordenadora social da companhia habitacional, ainda hé reclamacoes a respeito da presenca
constante dessa fiscalizagao.

Com as operagdes militares, a partir da verificacdo de desmatamentos irregulares, prin-
cipalmente para a construcdo de novas casas ou para ampliacdo das existentes, diversas ad-
verténcias e multas foram aplicadas.

Algumas multas chegaram ao valor de R$ 10 mil, o que passou a ser invidvel para
alguns moradores, em funcdo de sua baixa renda. Como recurso, alguns residentes apresen-
taram Atestado de Pobreza para demonstrar a inviabilidade do pagamento. Foi o custo da
ilegalidade, do desmatamento.

Segundo a lider da Cota 400, as pessoas da comunidade tinham conhecimento de que
estavam no Pesm, mas por muitos anos nao souberam que nao poderiam ocupar aquelas areas
por ser parque e que eram incentivadas a morar na regido.

Um dos gestores do parque, que fez uma gestdo mais proxima as comunidades, promo-
veu palestras informativas e fez projetos conjuntos. Em alguns casos a confianca foi tal que os
moradores denunciavam novas invasoes.

Até entdo, o custo de invadir e construir era baixo, ou quase nulo, mas com o aumento
da fiscalizagfo, o custo das multas passou a ser alto, inibindo o exercicio de algumas acoes
irregulares.

Morando em habitacées da CDHU novos custos passardo a fazer parte da vida destas
familias, como mensalidade da aquisicdo do imdvel e pagamento pelo fornecimento de agua
e energia. Mas, de acordo com a coordenadora social, as familias querem ficar na legalidade
e, de maneira geral, ndo se importam de pagar suas contas, se isso significar que serdo reco-
nhecidos como cidadéos.
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Pelo pouco uso de recursos de acesso comum e o uso da terra para exercicio de suas
atividades, as regras vigentes da comunidade sdo principalmente para a obtencdo de energia
e abastecimento de agua. A divisdo dos terrenos, muitas vezes, foi condicionada por influéncia
dos politicos em época de eleicdo, conforme abordado pelo jornalista.

Tanto na Cota 400 como na Agua Fria, o sistema de fornecimento de energia elétrica
presente é da empresa Bandeirante Energia S/A, entretanto predomina o sistema irregular.

O abastecimento de agua ocorre por canos ligados diretamente em nascentes na serra
do Mar. Esta solucédo local de fornecimento de agua para a populacio dos bairros localizados
na serra do Mar é chamada de “Projeto Agua Limpa”, instalado em 1973 por particulares e
administrado pela mesma familia até o presente momento (Projeto Agua Limpa, 2010).

Pelo fato de a Sabesp ndo poder atender a esses nticleos por serem ocupacdes irregu-
lares no interior do Pesm, o “Projeto Agua Limpa” foi expandido para atender & maioria das
casas nos bairros Cota e Agua Fria. H4 um processo do Ministério Ptiblico sobre a captacio
irregular, mas a suspensdo desse sistema implicaria o fim do abastecimento de dgua as resi-
déncias que ndo possuem alternativa.

Apesar das acOes ja em execucdo do Governo do Estado de Sao Paulo para a construcio
de novas casas em 2007, as familias ndo acreditavam que deixariam o local. Desde 1975, di-
versos 0rgédos, municipais e estaduais, abordam a realocacio das familias nos Bairros Cota.

Apenas aquelas que vivem em péssimas condicOes e em areas de risco querem sair para
uma habitacgéo oferecida pela CDHU, os demais ndo querem, segundo os lideres. Entretanto,
de acordo com a coordenadora social, as familias estdo deixando de questionar sua saida e
procurando a melhor habitacdo possivel para sua realocacgéo, o que é verificado com a adesdo
cada vez maior ao programa. De certa forma, alguns ndo querem sair por falta de informacoes
e por inseguranca sobre o destino e quais beneficios obterao.

Familias da Cota 400 constantemente se organizam para impedir sua retirada, ou no
caso de sua saida, requisitar indenizacGes por serem das familias dos operarios da construcdo
da via Anchieta e que chegaram anteriormente ao Pesm. Muitos vdo ao DER requisitar um
atestado de que um membro da familia participou da construgédo da estrada. Inclusive, a ma-
nutencdo das casas antigas, mesmo que em situacdo de precariedade, visa atestar isso.

Na Agua Fria os moradores verificaram a possibilidade de contratacio conjunta de um
advogado para defender suas necessidades diante das propostas do Governo do Estado, reu-
nindo-se constantemente para se atualizarem e verificarem os préximos passos. Houve tam-
bém apoio da Prefeitura Municipal a esse movimento.

Para atender ao mercado existente nessa drea, o governo, por meio da Secretaria de
Emprego e Relagdes do Trabalho, tem incentivado a realizacdo de cursos de capacitacdo para
os moradores desses nticleos. Entretanto, as pessoas ndo atendem necessariamente as quali-
ficacOes exigidas nas industrias.

Para a coordenadora social, a adesdo das familias ao Programa da Serra do Mar € cada
vez maior, com participagdo ativa nas reunides, com excecdo de alguns comerciantes que
perderdo receita com as mudancas e familias com casas de grande porte. Uma dessas familias,
por exemplo, possui uma casa de trés andares e piscina. Ou mesmo a lideranca do “Projeto
Agua Limpa”, que perderd sua renda.
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A CDHU esté propondo um novo padrao de construcdo de habita¢des, com um projeto
inovador de bairros com casas e sobrados que visam atender a demanda desta populacdo com
caracteristicas que ndo sdo rurais, mas que também nao sdo urbanas. As unidades contam com
medidores individuais de 4gua e gas e aquecimento solar. Além disto, sdo cercadas de servicos
bésicos, como centros educacionais, quadras poliesportivas.

O trabalho desenvolvido por Lucy Marion Machado (1996) sobre percepcao ambiental
em Cubatdo apresenta resultados importantes de pesquisas realizadas com moradores nos
bairros Cota, abordados nesta analise.

Os moradores entendem que a serra do Mar significa agua, altitude, ar, relevo e, princi-
palmente, vegetacdo. Trata-se do melhor canto da cidade para morar. De acordo com a autora,
alguns reforcam: “serve s para morar” (Machado, 1996:110). N4o é entendido como um lugar de
onde se tira o sustento ou se exerce atividades para sobrevivéncia, como a realizacdo de plantios.

Quando a populacdo foi questionada sobre quem deve cuidar da serra do Mar, a maio-
ria atribuiu a tarefa as autoridades, sendo a maior parcela para os governos federal e estadual.
Pouco se falou da prefeitura.

Numa visdo de futuro, os moradores esperam que seus filhos e netos conhecam a serra
do Mar como ela é hoje e que estejam proximos dela.

3.3 Andlise dos casos

Desde os primeiros acidentes e deslizamentos ocorridos em algumas favelas na década de
1980 em Cubatéo, as familias passaram a ser mais questionadas sobre sua ocupacéo irregular
e envolvidas em planos e programas de realocagéo. Verifica-se que muitas das familias ficam
constrangidas ao falar para representantes do governo que moram na serra do Mar.

De 1977 a 2006 a gestdo do Parque Estadual da Serra do Mar foi de responsabilidade do
Instituto Florestal. Num modelo de gestdo menos participativo, culminou em alguns momen-
tos em que a fiscalizacdo foi extremamente dura e penosa. E mesmo que nao seja permitida
a existéncia de populac¢des no interior do Pesm, por ser unidade de conservacio da categoria
de protecdo integral, o crescimento dos ntcleos habitacionais e seu adensamento foram ob-
servados ano a ano.

Entre 2006 e 2007 hd uma mudanca no modelo de gestdo das unidades de conservacdo
no estado de Sao Paulo, tendo a Fundacio Florestal como 6rgéo responsavel pela adminis-
tracdo de parques. Apesar das normas sobre parques permanecerem as mesmas, altera-se a
percepcao do papel das unidades de conservacdo e necessidade de uma atuacdo mais parti-
cipativa nos casos em que envolvem moradias, associada ao fomento ao ecoturismo e ao uso
publico, com novas bases de vigilancia e de visitantes, instalacdo de portais para o aprimora-
mento da infraestrutura.

O embate entre ambientalistas e socioambientalistas sobre o papel das dreas protegidas
tem contribuido para o aprimoramento da gestdo das unidades de conservacao, reconhecen-
do, de um lado, a importancia de 4reas conservadas, sem interferéncias, para protecdo dos
recursos naturais, e, de outro, a atuacdo de determinadas comunidades tradicionais, que ja
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estavam instaladas previamente a criacio de dreas protegidas, sobrevivendo e conservando os
recursos de acesso comum.

Os ambientalistas defendem que o objetivo principal das unidades de conservacgéo deve
ser a preservacao dos ecossistemas e de sua biodiversidade, e seus beneficios sociais e eco-
nomicos sdo para a humanidade, em funcio dos servicos ambientais prestados. E os socio-
ambientalistas sustentam que o objetivo principal das unidades de conservacido deve ser a
promocao do desenvolvimento sustentavel, por meio do aproveitamento racional de seus re-
cursos naturais, em beneficio das populacgdes locais.

Além da mudanca institucional, em 2007 é instituido o programa para a recuperacdo da
serra do Mar e a fiscalizagéo é reforcada com um contingente de 100 policiais, além de novos
vigilantes e um novo gestor do Nucleo Itutinga Pilées. Complementarmente, o Conselho Con-
sultivo € instituido formalmente.

O Conselho Consultivo passa a ser uma instancia de disseminacao de informacoes, como
um canal para que a populacéo e a sociedade civil da regido possam obter informacoes sobre o
Programa e as acoes pretendidas pelo Governo do Estado. Entretanto, trata-se de uma instan-
cia consultiva e ndo deliberativa. Novas demandas levantadas pelos conselheiros sdo levadas
aos diretores da Fundacdo Florestal e aos dirigentes da Secretaria do Meio Ambiente.

Contudo, a existéncia de canais de comunicagdo néo significa que eles cumpram o
papel esperado pelas comunidades, que procuram participar no processo decisério. Faltam
mecanismos de empowerment — empoderamento — da populacdo local. Consequentemente,
reclamacdes constantes sobre falta de informaco dos lideres da Cota 400 e Agua Fria sio ve-
rificadas e visam demonstrar a insatisfacdo dessas comunidades que gostariam de participar
do processo decisorio.

A presenca dos policiais militares ambientais demonstrou ser um dos mecanismos ga-
rantidores do cumprimento de regras formais, contribuindo para a protecio aos recursos de
acesso comum, influenciando a tomada de decisdo dos residentes. Um mecanismo que inicial-
mente foi ostensivo e atualmente busca ser preventivo também.

Na pratica, verifica-se que os policiais militares ambientais e os gestores dos parques
sdo aqueles que fazem com que as leis sejam cumpridas e que estdo em contato direto com
esta populacdo. Sdo aqueles que implementam as politicas instituidas nos niveis hierdrquicos
superiores, os street level bureaucracy.

Diferentemente de outras ocupag¢des no Parque Estadual da Serra do Mar, observa-se
que na Agua Fria e na Cota 400 h4 pouco envolvimento com os recursos naturais. Pelo tipo de
atividade que exercem, possuem uma conexao maior com os recursos de acesso comum pela
localizacdo de suas moradias. De maneira geral, ndo sdo desenvolvidas atividades de subsis-
téncia. Na Agua Fria poucas familias mantém algumas hortas e chécaras, pois a renda é obtida
com os trabalhos realizados nas empresas de Cubatao.

Nota-se um perfil de vida associada a proximidade com os recursos de acesso comum,
mas nio a ponto de uma relacio de admiracéio ou respeito. E um estilo de vida diferente do
urbano, que ndo se adapta a nenhuma situacao.

Verifica-se que a falta de relagdo com os recursos de acesso comum dos nucleos de Cuba-
tao esta relacionada, principalmente, com as condi¢des que levaram aquelas pessoas a ocupa-
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rem essas areas. Sdo familias, em sua maioria, que pela falta de recursos financeiros nio tiveram
condi¢bes de pagar por moradias melhores em outros lugares e optaram por ocupar essas areas
irregulares. E com os anos foram melhorando suas instalagdes, mas ainda a custa de servicos
publicos inexistentes, com praticas irregulares. Ao longo da histéria de consolidagdo desses nu-
cleos habitacionais, houve incentivo a ocupacéo, em troca de voto e apoio politico.

De maneira geral, observa-se que diversos fatores geograficos também condicionaram
que a ocupacao fosse maior em determinado bairro e menor em outros. Com topografia acentua-
da, pouco adensamento populacional, dificil acesso e um isolamento quase natural, a Cota 400
diferencia-se da Agua Fria, drea plana, préxima as industrias, com facil acesso e adensada.

Analisando as informacoes obtidas nas entrevistas e nas observacoes de campo, sdo iden-
tificados os principais aspectos que atendem aos critérios propostos na teoria de Elinor Ostrom,
que visa avaliar a existéncia de instituicdes formais e informais que possam impactar ou nao o
uso dos recursos naturais, alterando ou condicionando o comportamento, a partir dos oito prin-
cipios que favorecem uma acao coletiva para a utilizagdo de recursos de acesso comum.

O quadro 1 apresenta o resultado da aplicagdo do modelo proposto por Elinor Ostrom,
com as comparacoes entre os dois casos, fazendo uma separacéo entre as regras formais e as in-
formais, considerando o que é estabelecido pelas leis ambientais e o que € praticado pela comu-

nidade, o que necessariamente nao significa desrespeito as leis, mas sdo as regras praticadas.

Quadro 1

Principios que favorecem a acdo coletiva aplicados a Agua Fria e Cota 400

Principios

Cota 400 - Regras
Formais

Cota 400 — Regras
Informais

Agua Fria — Regras
Formais

Agua Fria — Regras
Informais

Fronteira da
comunidade para o
uso dos recursos de
acesso comum deve
ser clara, com limites

bem definidos e
com critérios para o
ingresso de grupos

de usuarios.

Regras de uso
dos recursos de
acesso comum
devem ser claras
e bem definidas,
condicionadas a
realidade local.

Fronteira é bem
definida sobre o uso
dos recursos e de
ingressos de grupos.
Por ser um parque,
ndo pode haver uso e
nem moradia no seu
interior.

As regras para uso nao
sdo bem definidas. De
acordo com a norma
legal, num parque ndo
pode ser feito 0 uso
dos recursos.

Sem definicdo de
regras no ingresso
de novos residentes.
Familias recebem
novos parentes sem
avisar ninguém.

Possuem regras para
o0 uso de agua pelo
Projeto Agua Limpa.
Nao fazem grandes
desmatamentos, a ndo
ser para a construcdao
de novas moradias.
Outra questdo é a
manutencdo das casas
do DER, mesmo em
condicdes precérias,
para atestar o tipo
de ocupacdo, casas
“testemunhos"”.

Fronteira é bem
definida sobre o uso
dos recursos e de
ingressos de grupos.
Por ser um parque,
ndo pode haver uso e
nem moradia no seu
interior.

As regras para uso nao
sdo bem definidas. De
acordo com a norma
legal, num parque nao
pode ser feito 0 uso
dos recursos.

Sem definicdo de
regras no ingresso
de novos residentes.
Entretanto j&
demonstraram
interesse em cercar
o0 nucleo para evitar
novas ocupacoes.

Possuem regras para
o uso de agua pelo
Projeto Agua Limpa.
Nao fazem grandes
desmatamentos, a ndo
ser para a constru¢ao
de novas moradias.
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Principios

Cota 400 — Regras
Formais

Cota 400 — Regras
Informais

Agua Fria - Regras
Formais

Agua Fria — Regras
Informais

Usuarios devem ter o
direito de modificar
suas regras de uso

dos recursos de
acesso comum ao
longo do tempo.

Infragdes as regras
estabelecidas
para o uso dos

recursos de acesso

comum devem ser
monitoradas.

Existéncia de um
sistema de sanc¢des
graduais, de acordo

com o tipo de
infracdo as regras.

Existéncia de
mecanismos para a
solucdo de conflitos
no uso dos recursos
de acesso comum.

Aquelas regras
definidas pela gestao
das dreas protegidas

ndo podem ser

modificadas nesta
categoria de unidade
de conservacao.

As infraces sdo
monitoradas pela
fiscalizacdo da Policia
Militar Ambiental,
pelos vigilantes do
Pesm do Nucleo
ltutinga Piloes e pela
Prefeitura Municipal.
Recentemente
houve um reforco
na fiscalizacdo militar
ambiental.

Sancédo de acordo com
o tipo de penalidade
instituido pelos 6rgaos
de fiscalizacdo (Policia
Militar e vigilantes
do Pesm) e pela
Prefeitura.

Existéncia de
diferentes instancias:
Conselho Consultivo
do Nucleo, vigilantes
do Pesm, gestor do
Nucleo Itutinga Pildes,
CDHU, vereadores e
Prefeitura Municipal.

Inicialmente, pelo
Projeto Agua Limpa,
as familias eram
responsaveis por pagar
pela manutencdo do
abastacimento de
agua. Posteriormente
estas regras foram
modificadas em
funcéo da participacdo
da Prefeitura
Municipal.

Sem fiscalizacao
pelos participantes da
comunidade. H4 regras

de uso definidas no
Projeto Agua Limpa,
mas verifica-se que ha
“gatos”na tubulagdo
que fornece gua as
casas.

N&o possuem um
sistema de sancoes
graduais para as
irregularidades.

Nucleo mais isolado,
tende a no participar
dos processos e
programas. Estdo se
organizando para
impedir sua saida sem
a devida indenizacdo,
indo ao DER pedir um
atestado.

Aquelas regras
definidas pela gestao
das areas protegidas

ndo podem ser

modificadas nesta
categoria de unidade
de conservacao.

As infracdes sdo
monitoradas pela
fiscalizacdo da Policia
Militar Ambiental,
pelos vigilantes do
Pesm do Nucleo
ltutinga Piloes e pela
Prefeitura Municipal.
Recentemente
houve um reforco
na fiscalizacdo militar
ambiental.

Sancdo de acordo com
o tipo de penalidade
instituido pelos orgéos
de fiscalizacdo (Policia
Militar Ambiental e
fiscais do Pesm) e
pela Prefeitura.

Existéncia de
diferentes instancias:
Conselho Consultivo
do Nucleo, vigilantes
do Pesm, gestor do
Nucleo Itutinga Pildes,
CDHU, vereadores e
Prefeitura Municipal.

Inicialmente, pelo
Projeto Agua Limpa,
as familias eram
responsaveis por pagar
pela manutencdo do
abastecimento de
4gua. Posteriormente
estas regras foram
modificadas em
funcédo da participacao
da Prefeitura
Municipal.

Sem fiscalizacdo pelos
participantes. Pela
proximidade com
o Nucleo Itutinga

Pildes, algumas
regras de construgdo
de fossas sépticas
foram definidas pela
comunidade em
parceria com o gestor
do parque. Ha regras
de uso definidas no
Projeto Agua Limpa,
mas verifica-se que ha
“gatos"na tubulagdo
que fornece 4gua as
casas.

Ndo possuem um
sistema de sancoes
graduais para as
irregularidades.

Estdo procurando
advogados para
contratarem
conjuntamente
para defenderem
seus interesses de
permanecerem no
nlcleo.

Continua
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Principios

Cota 400 — Regras
Formais

Cota 400 — Regras
Informais

Agua Fria — Regras
Formais

Agua Fria — Regras
Informais

Reconhecimento
minimo de direitos
para organizacdo e

S6 ha reconhecimento
para as regras
congruentes com as

Organizam-se
para questionar
as propostas do

S6 hé reconhecimento
para as regras
congruentes com as

Organizam-se
para questionar
as propostas do

de estabelecimento do Pesm. governo no Programa do Pesm. governo no Programa
de regras préprias de Recuperacdo de Recuperagado
no uso de acesso Socioambiental Socioambiental
comum. da Serra do Mar. da Serra do Mar.
Organizam-se Organizam-se
como Sociedade de como Sociedade de
Melhoramentos da Melhoramentos da
Costa 400. Agua Fria
Existéncia de Nao se aplica. Na&o se aplica. Né&o se aplica. N&o se aplica.

empreendimentos
inter-relacionados,
quando se tratar de

um grande sistema.

Fonte: Elaboracéo propria.

Quando se trata de obter acesso a um servico bdsico, ou mesmo se organizar contra o
Governo do Estado, o grupo se reune, faz suas regras por seus interesses. Mesmo sem uma
lideranca real, a luta pelo inimigo comum pode uni-los, estabelecendo normas préprias. Um
exemplo é a manutencdo das casas “testemunhos” na Cota 400.

E neste contexto de atendimento as necessidades préprias que o formal e o informal se
contrapdem. As comunidades sabem das regras de ndo desmatar, mas o fardo se for necessa-
rio para um “puxadinho” para o irmdo ou para o filho. Sabem que moram irregularmente num
parque, mas ndo tinham outra opcao.

A aproximacado do formal com o informal sera possivel com a existéncia de mecanismos
de fiscalizacio que sejam acompanhados do empoderamento da comunidade, com instrumen-
tos participativos e com a presenca de liderangas governamentais que nao os vejam apenas
como invasores, mas que os fomentem a atuar da melhor maneira possivel para a preservacao
daquela area e daquele remanescente florestal. O perfil e o interesse da comunidade em con-
servar 0s recursos naturais também sdo necessarios.

Entretanto, ¢ dificil conter varidveis externas que fomentam a vinda de novas familias
sem o perfil e o interesse de conservagao dos recursos de acesso comum nesta localidade. Com
a atracdo de méao de obra para a industria de Cubatéo, principalmente de empreiteiras que
ndo déo condi¢bes minimas aos seus funciondrios, ha continuidade das invasoes, do adensa-
mento populacional e da excluséo social.

Verifica-se, também, que a politica ambiental possui mecanismos importantes para pro-
mover o uso sustentdvel dos recursos naturais: a proximidade e a realizacdo de trabalhos
conjuntos; a existéncia de mecanismos de fiscalizagdo, ndo apenas como um instrumento
punitivo, mas preventivo; e a criacdo de instancia de discussdo e disseminacao de informacao.
Com isso, as comunidades podem ser estimuladas a se organizarem e a estabelecerem suas
regras de convivio e uso dos recursos naturais, seguindo os principios elencados por Ostrom.
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Considerando os principios que favorecem a acio coletiva aplicados a Agua Fria e Cota
400, a seguir é apresentada a andlise da performance institucional, tendo por base o modelo
de Elinor Ostrom. De acordo com a analise do quadro 1, para cada principio ha uma classifi-
cacdo em Sim, Fraco, Médio ou N4o, incluindo as regras formais e informais, resultando no
quadro 2.

Quadro 2
Anélise da performance institucional da Cota 400 e Agua Fria

Principios Cota 400 Agua Fria

Fronteira da comunidade para o uso Fraco Fraco
dos recursos de acesso comum deve
ser clara, com limites bem definidos e
com critérios para o ingresso de grupos
de usudrios.

Regras de uso dos recursos de acesso Sim Sim
comum devem ser claras e bem
definidas, condicionadas a realidade
local.

Usudrios devem ter o direito de Médio Médio
modificar suas regras de uso dos
recursos de acesso comum ao longo
do tempo.

Infracdes as regras estabelecidas para Médio Médio
0 uso dos recursos de acesso comum
devem ser monitoradas.

Existéncia de um sistema de sancées Médio Meédio
graduais, de acordo com o tipo de
infracdo as regras.

Existéncia de mecanismos para a Fraco Fraco
solucdo de conflitos no uso dos
recursos de acesso comum.

Reconhecimento minimo de Médio Médio
direitos para a organizacdo e de
estabelecimento de regras proprias no
uso de acesso comum.

Existéncia de empreendimentos inter- Nao se aplica Nao se aplica
-relacionados, quando se tratar de um
grande sistema.

Performance Institucional Fragil Fragil

Fonte: Elaboracdo propria.
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A partir da andlise dos principios verifica-se que a performance institucional dos dois
casos demonstra ser fragil. Os mecanismos de fiscalizacdo sdo robustos, as leis sdo claras e a
pratica demonstra insuficiéncia de organizacéo e atuacdo efetiva da comunidade no uso sus-
tentavel dos recursos naturais, conforme proposto por Ostrom.

4. Consideracoes finais

A andlise das caracteristicas dos atores, da cultura, do ambiente socioecondmico e politico do
local e das praticas individuais e coletivas permite verificar que as regras formais foram os
mecanismos que melhor condicionaram ou alteraram o uso dos recursos de acesso comum,
sendo os arranjos da politica ambiental instituicoes relativamente robustas. Nessas condicoes,
a fiscalizac@o e as regras formais do Pesm demonstram ser mecanismos importantes para alte-
rar o comportamento e um meio para conservagdo dos recursos de acesso comum.

Nota-se que os individuos regram determinados comportamentos com a existéncia dos
limites estabelecidos pelo Pesm. E os atores demonstram se importar com os recursos de aces-
so comum, mas colocam como primeira opg¢ao sua moradia e de outros familiares que possam
vir a morar junto.

Ainda assim sdo verificadas caracteristicas da comunidade que permitiram que a situa-
¢do ndo ficasse pior. Quando sdo estimulados, atenderam as propostas de gestores de parques,
como relatado na Agua Fria. Em alguns momentos, faziam dentincias de novas invasdes, bus-
cavam mecanismos de impedir novas ocupagdes, apresentando caracteristicas coerentes com
a teoria de Ostrom.

Mas o interesse individual se sobrepde ao da comunidade e da conservacao dos recursos
de acesso comum. A histéria de vida e as regras informais estabelecidas pela cultura nesses
nucleos sdo fatores que contribuiram pouco para o desenvolvimento de institui¢cbes robustas
para a protecdo dos recursos de acesso comum, diferentemente de outras dreas, como de
algumas comunidades em Ubatuba, onde sua cultura tradicional, a principio, demonstra pos-
sibilidade de organizacdo para conservacio de recursos naturais.

Observa-se que as regras inerentes do Parque Estadual da Serra do Mar, por ser uma
unidade de conservacao de protecdo integral, onde nao é permitido o uso dos recursos natu-
rais, contribuiram para conter um maior adensamento populacional com a atuacdo de ges-
tores do Instituto Florestal. A auséncia de uma fiscalizacdo mais efetiva e de mecanismos de
empoderamento da populacdo ndo impediram novas invasdes ao longo das décadas. Com a
ampliacdo da fiscalizagdo e do controle a partir de 2007, verificou-se uma reducdo do desma-
tamento nessas dreas, com demolicOes das novas invasdes e dos “puxadinhos”.

Mas apenas a existéncia da fiscalizacdo ndo é um mecanismo suficiente para conter des-
matamento e novas ocupacoes. A populacdo precisa ser envolvida no processo de conservacao
dos recursos naturais.

Para o uso sustentdvel dos recursos comuns seria necessdaria a instituicao de instrumen-
tos de empoderamento da comunidade, estimulando sua participacdo e atuacio, associada a
mecanismos de direcionamento, regulacgéo e ativismo por parte de 6rgédos publicos, com um
minimo de fiscalizagéo.
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Nestes casos estudados, a teoria de Hardin demonstra prevaléncia, de modo que o
controle estatal foi a melhor opcdo para conservagdo dos recursos naturais limitados, mas
que demanda leis legitimas, como abordado pelo autor, pois aquelas apenas aplicadas por
burocratas ndo foram suficientes. Um programa governamental mais amplo, de educacio
ambiental e realocacdo das familias, considerando as caracteristicas dos moradores nestas
dreas, demonstra ser o meio para protecdo dos remanescentes de Mata Atlantica do Parque
da Serra do Mar.
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