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Institutionalisierungspfade von Naturschutzgebieten

Drei Fallbeispiele und ein Modell

Monika Roper, Eichstiitt

Die Entstehung und der Verlauf von Konflikten bei
der Planung und Einrichtung von Naturschutzgebie-
ten in Entwicklungsldndern lassen sich durch die Kom-
bination verschiedener sozialgeographischer Ansitze
modellhaft erfassen. Naturschutzgebiete kénnen dabei
als eine Form der Institutionalisierung des Zugangs
zu und der Kontrolle von Raum begriffen werden.
Anhand des Vergleiches von drei Schutzgebieten aus
der Pantanal-Region im Westen Brasiliens zeigt sich
allerdings, dass der Institutionalisierungsprozess selbst
innerhalb eines einheitlichen regionalen Rahmens sehr
unterschiedliche Verldufe nehmen kann.

1 Naturschutzgebiete in Entwicklungslindern: Uber
die Praxis zur Theorie?

Die sozialwissenschaftliche Beschiftigung mit Natur-
schutzgebieten in Entwicklungsldndern ist um viele
Jahre jlinger als das Bestehen eines Grofteils der
Gebiete selbst: Erst mit der allméhlichen Aufnahme
von Umweltthemen in die Entwicklungsdiskussion in
den 80er Jahren wurden Naturschutzgebiete als sozial-
wissenschaftliches Forschungsfeld entdeckt. In vielen
Entwicklungsldandern waren zu diesem Zeitpunkt aber
bereits seit mehreren Jahrzehnten Naturschutzgebiete
eingerichtet worden. Der eigenstindige, von der ent-
wicklungstheoretischen Debatte (aber auch von der
entwicklungspolitischen Praxis) zunichst weitgehend
losgeloste Entstehungshintergrund der Schutzgebiete
filhrte dazu, dass diese eine Reihe von spezifischen
Charakteristika aufweisen, die auch ihre aktuelle Aus-
gestaltung noch stark beeinflussen. Gleichzeitig zeigten
Naturschutzgebiete als Instrumente des Umwelt- und
Flachenschutzes aber eine auBerordentliche Wand-
lungsfahigkeit: Sie haben mehrmalige Umdeutungen
ihrer Funktionen tberstanden und gelten auch derzeit
noch als unverzichtbare Bestandteile internationaler
und nationaler Naturschutzstrategien (vgl.zum Beispiel
das ihnen gewidmete Kapitel in der 1992 unterzeich-
neten Biodiversitidtskonvention: http://www.biodiv.org/
chm/conv/art8.htm).

Doch gerade die Entstehungsgeschichte der Natur-
schutzgebiete, die sich durch einen starken, nahezu
weltweit zu verzeichnenden Einfluss «klassischer»
US-amerikanischer Schutzgebietskonzeptionen kenn-
zeichnet (vgl. dazu zum Beispiel GoMmEz-Pompra &
Kaus 1992, Owwic & OrwwiG 1979; zur Charakteri-

sierung des «klassischen» Modells vor allem BLAIKIE
& JEANRENAUD 1997: 62), hat dazu beigetragen, dass
mit ihrer Einrichtung in Entwicklungslindern eine
Reihe von Konflikten verbunden waren und sind.
Ein zentrales Problem stellt die in der «klassischen»
Konzeption verankerte Vorstellung der besonderen
Schutzwiirdigkeit der vom Menschen «unberiihrten»
Natur dar. Gerade in Entwicklungslandern wurde von
vielen Naturschutzideologen allerdings nicht erkannt,
dass es sich dabei hdufig um kulturlandschaftliche
Artefakte handelte,denen komplexe Nutzungssysteme
zugrundelagen. Aus dem Totalschutzmodell wurde die
Notwendigkeit abgeleitet,ab dem Zeitpunkt der Unter-
schutzstellung die bis dahin bestehenden Zugangs-
und Nutzungsformen des Gebietes zu verhindern
respektive zu beseitigen, wobei dem Staat bei der oft
mit Gewalt erfolgten Durchsetzung dieser Vorgaben
eine zentrale Rolle zukam. Eingefiihrt und geférdert
werden sollten dagegen Nutzungsformen, von denen
angenommen wird, dass sie die Integritidt der Natur
nicht gefihrden (wie zum Beispiel Besuchsaktivitdten
und Forschung). Vor diesem Hintergrund ergab sich
eine groBe Anzahl zum Teil gravierender Konflikte,
vor allem mit den Betroffenen der Schutzgebiets-
einrichtung auf lokaler Ebene. Deren Versuche, die
Schutzgebietspldne zu bekdmpfen oder zu unterlaufen,
haben schlieBlich zunehmende Kritik an der Wirksam-
keit und Durchsetzbarkeit, aber auch an der morali-
schen Vertretbarkeit der «klassischen» Konzeptionen
laut werden lassen (vgl. zum Beispiel GHIMIRE & Pim-
BERT 1997, CoLCHESTER 1997).

Spétestens seit den 80er Jahren ist jedoch ein Wandel
in der Wahrnehmung der Rolle von Bewohnern
und Nutzern fiir die Schutzgebiete zu verzeichnen.
Mittlerweile hat sich auf internationaler Ebene ein
Naturschutzverstandnis durchgesetzt, bei dem von
der gegenseitigen Erginzung von streng geschiitzten
Gebieten und solchen, die ausgewihlte Nutzungs-
formen und die Anwesenheit von Bewohnern zulas-
sen, ausgegangen wird (vgl. IJUCN 1994). Dennoch
ist das Totalschutzmodell US-amerikanischer Pragung
gerade in vielen Entwicklungslandern sowohl als ideal-
typisches Leitbild als auch in der Praxis noch vielfiltig
wirksam.

Im Text gelten personenbezogene Bezeichnungen als ge-
schlechtsneutral.
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Mit dem erwdhnten Wandel wurden Forderungen
nach einer intensiveren sozialwissenschaftlichen Be-
schaftigung mit der Schutzgebietsthematik laut. Ent-
sprechende Ansitze sind allerdings in der Regel
durch eine ausgesprochene Anwendungsorientierung
gekennzeichnet, in denen Schutzgebiete weniger als
Gegenstand theoretischer Uberlegungen dienen,son-
dern meist anhand von Fallbeispielen in Bezug auf
ihre Ausgestaltung und Auswirkungen untersucht
werden. Diese Diagnose gilt auch fiir die geographi-
sche Auseinandersetzung mit Schutzgebietsfragen in
Entwicklungslandern: Obwohl eine Reihe von Fall-
studien zum Beispiel die Beziige zwischen Schutzge-
bietseinrichtungen, Flichennutzungskonflikten, Oko-
tourismus, Regionalentwicklungsvorhaben oder Ent-
wicklungszusammenarbeit untersuchen (vgl. ELLEN-
BERG 1998), sind eher analytisch orientierte, an der
Hinterfragung der zugrunde gelegten Schutzkon-
zepte ausgerichtete Arbeiten erst in jlingster Zeit
anzutreffen (vgl. zum Beispiel MULLER-BOKER, BACk-
Haus & KoLLmalr 1998). Dieser neue, sozialgeogra-
phisch geprégte Blick auf Naturschutzgebiete leitet
sich zum einen aus der Erkenntnis ab, dass die in
der Praxis registrierten Konflikte in den zugrunde
gelegten Konzeptionen des Naturschutzes selbst zu
suchen sind. Ein weiterer, damit verbundener und
fir die geographische Analyse interessanter Ausldser
konflikttrachtiger Entwicklungen, dem in diesem Bei-
trag nachgegangen werden soll, ist darin zu sehen,
dass mit einem Naturschutzgebiet die Institutiona-
lisierung eines bis dahin zumindest in dieser Form
nicht existenten Raumausschnittes mit sehr spezifi-
schen Funktionszuschreibungen verbunden ist.

2 Die Institutionalisierung von Naturschutzgebieten
in sozialgeographischer Betrachtung

In den folgenden Ausfiihrungen soll also davon aus-
gegangen werden, dass Naturschutzgebiete selbst eine
Form der Institutionalisierung des Zugangs zu und der
Kontrolle von Raum darstellen. Um die Entstehung
der dabei auftretenden Konflikte genauer zu erfassen
und zu charakterisieren sollen einige Bestandteile von
BennO WERLENs «Sozialgeographie der alltiglichen
Regionalisierungen» auf die Planung und Einrichtung
von Naturschutzgebieten tibertragen werden. Der Ein-
richtungsprozess soll dementsprechend als Herstel-
lungsprozess eines sozialen und politischen Raumes
verstanden werden. In WerLENs Typologie der «alltdg-
lichen Regionalisierungen» lésst er sich den sogenann-
ten normativ-politischen Regionalisierungen zuordnen
(vgl. WERLEN 1997: 271ff.). Diese setzen sich einerseits
mit akteurs- beziehungsweise gruppenspezifischen
Aneignungsformen des Raumes, andererseits mit deren
gesellschaftlicher Koordination auseinander. Die Tat-
sache, dass die dkonomisch, sozio-kulturell,symbolisch

und durch symbolische Zuschreibungen und die jeweils
verfiigbaren Informationen geprégten Aneignungsfor-
men des Raumes intersubjektiv nicht einheitlich sind
und zudem dem zeitlichen Wandel unterliegen, fiihrt
dazu, dass rdumliche Zugangsrechte und Entschei-
dungsbefugnisse gesellschaftlich festgelegt und durch-
gesetzt werden miissen. Diese Festlegungen miissen
schliesslich im Verlauf gesellschaftlicher und politi-
scher Wandlungsprozesse immer wieder iiberpriift und
gegebenenfalls revidiert werden. Auf die Einrichtung
von Naturschutzgebieten lassen sich die zwei Kom-
ponenten normativ-politischer Regionalisierungen in
folgender Weise iibertragen:

e Die unterschiedlichen Wahrnehmungen und Wer-
tungen von Natur konnen als spezifische Form der
Raumaneignung verstanden werden. Aus den Natur-
wahrnehmungen verschiedener Akteursgruppen und
Individuen leiten sich unterschiedliche Vorstellun-
gen zur Notwendigkeit und zur Ausgestaltung des
Schutzes von Natur ab.

e Die konkreten Schritte der Planung und Einrich-
tung der Gebiete stellen eine Form der politischen
Kontrolle des Raumes dar: In dieser Etappe ent-
scheidet sich, welche Gruppen letztlich ihre Vor-
stellung des Naturschutzes sowohl konzeptionell als
auch diskursiv und praktisch gegen konkurrierende
Konzepte durchsetzen konnen.

Die von WERLEN vorgenommene Unterscheidung zwi-
schen alltaglichen, wissenschaftlichen und administra-
tiven Regionalisierungen (vgl. WERLEN 1997: 46f.)
erweist sich fiir die Analyse von Naturschutzgebieten
ebenfalls als relevant. Der Einrichtungsprozess eines
Naturschutzgebietes besteht zu einem wichtigen Teil
aus administrativen Regionalisierungen, das heisst sol-
chen, die von juristischen und politischen Organi-
sationen und Institutionen bestimmt werden. Aller-
dings werden diese in ihrer Umsetzung sowohl von
den alltdglichen Regionalisierungen der in den Orga-
nisationen agierenden Individuen als auch von ande-
ren betroffenen und beteiligten Akteuren beeinflusst.
Auch die Trennung in alltidgliche und wissenschaftliche
Regionalisierungen kann im Naturschutz letztlich nur
in analytischer Hinsicht aufrechterhalten werden. Wis-
senschaftliche Regions- und Naturkonzepte iiben bei
der Einrichtung von Naturschutzgebieten zwar zen-
trale handlungsleitende Funktionen aus, sie werden
aber auch gezielt zur Untermauerung von Handlungs-
und Diskursstrategien zur Durchsetzung des Natur-
schutzes eingesetzt, wobei sie sich auf der Ebene der
alltdglichen Handlungen haufig mit anderen Regiona-
lisierungstypen vermischen.

Betont werden muss dabei nochmals, dass sich die Aus-

einandersetzungen zwischen den unterschiedlichen

Naturwahrnehmungen, Interessen und Akteuren nicht

in einem Machtvakuum vollziehen, sondern dass ein

groBer Teil der verzeichneten Konflikte auf die zum

Teil bis heute dominierende Stellung der erwihnten
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«klassischen» Naturschutz-Konzepte und seine Ver-
fechter zuriickzufiihren ist.

Die einzelnen Etappen der Institutionalisierung von
Naturschutzgebieten weisen weiterhin groBBe Paralle-
len zu der von ANss! Paast (1986) vorgenommenen
Aufgliederung der Institutionalisierung von Regionen
in unterschiedliche Phasen auf:

Zum Ausschluss nicht erwiinschter Nutzungsformen
wird eine klare juristische Grundlage benétigt, in
anderen Worten, eine Schutzgebietsgesetzgebung.
Fir die Durchsetzung der Schutzvorgaben ist es
notwendig, ihren Geltungsbereich rdumlich eindeu-
tig abzugrenzen, das heisst eine territoriale Form fiir
das Schutzgebiet zu definieren.

Aufgrund der ihnen zugesprochenen Bedeutung fiir
das Allgemeinwohl wird den Schutzgebieten der
Status von 6ffentlichen Giitern zugewiesen, der die
Basis fiir die Rolle des Staates als Eigentiimer
und Verwalter der Gebiete liefert. Dies bildet wie-
derum die Grundlage zur Etablierung institutionel-
ler Formen in Gestalt von Organisationen und
Regeln zur Schutzgebietsverwaltung.

Schliesslich kommt es bei der Einrichtung von

Naturschutzgebieten auch zur Schaffung von raum-
bezogenen symbolischen Formen, die materielle
Identifikationsobjekte (Logos, Grenzmarkierungen,
Verwaltungsgebdude etc.) umfassen konnen, bei
denen aber auch Paasis eher semiotisch angelegte
Interpretation (die sich zum Beispiel in der Namens-
gebung fiir das Gebiet widerspiegelt) eine Rolle
spielt (vgl. Paast 1986: 125).
Die hier vorgestellten Grundkomponenten lassen
jedoch keineswegs auf einen einheitlichen Ablauf
der Institutionalisierung von Naturschutzgebieten
schlieBen. Eine der Schwierigkeiten des Umgangs mit
den durch die Schutzgebietseinrichtung hervorgerufe-
nen Konflikten liegt gerade darin begriindet, dass bei
ihrer Planung und Einrichtung in der Regel ein Zusam-
menwirken zahlreicher Akteure, Interessen, Aneig-
nungs- und Nutzungsmustern, Handlungsfeldern und
MalBstabsebenen zu verzeichnen ist. Dass sich selbst
innerhalb eines einheitlichen regionalen Rahmens sehr
unterschiedliche Verldufe ergeben kénnen, soll im Fol-
genden anhand des Vergleiches der Institutionalisie-
rung von drei Naturschutzgebieten der im Westen Bra-
siliens gelegenen Pantanal-Region gezeigt werden.
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Abb. 1: Lage der Fallbeispiele in der Pantanal-Region
Localization of the case studies in the Pantanal-Region
Localisation des exemples dans le bassin du Pantanal

Kartengrundlage: Coy 1991: 180; Entwurf und Bearbeitung: M. RGPER
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3 Naturschutzgebiete in der Pantanal-Region:
kurze Charakterisierung der Fallbeispiele

Alle hier betrachteten Fallbeispiele liegen in dem im
brasilianischen Bundesstaat Mato Grosso gelegenen
Teil des Einzugsgebietes des Pantanal. Das Pantanal
ist ein quartidres Aufschiittungsgebiet, das von peri-
odischen Uberschwemmungen geprigt wird und das
aufgrund seiner GroBe (ca. 140°000 km?) und seiner
tippigen Tier- und Pflanzenwelt als Feuchtgebiet von
internationaler Bedeutung gilt (vgl. Abb. 1). Die
Uberschwemmungsdynamik wird dabei durch kom-
plexe Abhidngigkeiten der Pantanal-Ebene von den
umliegenden, zum zentralbrasilianischen Bergland
gehorenden Hochflachen gesteuert, auf denen die
Pantanal-Quellfiiisse entspringen. Gerade auf den
Hochflichen wurden aber durch die in den 60er
Jahren einsetzende Inkorporation der Binnenrdume

Zentralbrasiliens eine Reihe von Entwicklungen aus-
geldst — modernisierte Landwirtschaft, Infrastruktur-
ausbau, rasante Verstddterung usw. —, die sowohl das
urspriinglich durch Savannenformationen bedeckte
Einzugsgebiet als auch das sensible Okosystem des
Pantanal zunehmend gefihrden (vgl. Coy 1991). Die
Einrichtung der in der Region existierenden Schutz-
gebiete steht allerdings eher mit einer Reihe von
Zufallsfaktoren als mit den naturrdumlichen Gegeben-
heiten in Verbindung, denn erst in jlingster Zeit sind
Bemiihungen zur Erarbeitung systematischer Schutz-
strategien zu verzeichnen.

Der folgende Vergleich von drei Naturschutzgebieten
basiert auf intensiven Feldarbeiten in der Region. Dabei
ist zu beachten, dass die zuvor vorgestellten theoreti-
schen Ansédtze aufgrund ihres hohen Abstraktionsgra-
des und einiger weiterer Einschrankungen eine unmit-
telbare Anwendung im Rahmen empirischer Analysen

Einrichtungsjahr, Grifie
Hauptfunktionen

Motiv der Einrichtung

Einrichtungsproze3

Ausstattung und
Management

Beteiligte und
betroffene Akteure

Parallele
regionale Prozesse

Parallele
nationale Prozesse

Okologische Station
Serra das Araras

1982, 28.700 ha

Integraler Schutz, Forschung

Schutz eines «unbertihrten» Tales.

Die Fliche wurde nach einer
einmaligen Sichtung bei einem
Uberflug ausgewahlt.

Ausweisung der kleinbéduerllichen
Bewohner, nur zum Teil
Entschiddigung, dagegen Aner-
kennung von Invasionen durch
GroBgrundbesitzer

Personalmangel, Infrastruktur
verfillt, kein Managementplan.
Aktuell keine akuten Konflikte,

Station wird jedoch kaum genutzt.

Kleinbauern, GroBgrund-
besitzer, Anrainer

Wandel des lindlichen Raumes:
neue Akteure, Landkonflikte,
Verdréiingungsprozesse

Krise und Restrukturierung der Umweltbehérden im Rahmen von Dezentralisierungsprozessen.
Zunahme der Finanzierung von Regional- und Umweltpolitik durch internationale Programme.
Engagement von NGOs, Einbindung der Planungsbetroffenen, partizipative Prozesse.

Nationalpark
Chapada dos Guimaraes

1989, 33.000 ha

Landschaftsschutz, Tourismus

Forderungen lokaler NGOs nach
Schutz des zum Pantanal hin ab-
fallenden Stufenhangs und seiner
Umgebung. Durch Berticksichti-
gung von Spekulationsinteressen
wurde aber nur ein Teil der geplan-
ten Fliche als Park eingerichtet.

Schleppende Enteignung nach
erratischen Kriterien, Kritik

an der Demarkation durch NGOs,
Forderungen nach Parkerweite-
rung, nachtrigliche Invasionen
(v.a. Wochenendgrundstiicke).

Personalmangel, Infrastruktur mit
internationalen Mitteln finanziert,
«Not-Aktionsplan» als Manage-
mentinstrument. Teilweise eigene
Managementaktionen durch
NGOs.

Bewohner (GroB- und Klein-
betriebe, Wochenendgrundstiicke
etc.), Anrainer, NGOs, bundes-
staatliche und lokale Behorden,
Besucher, Tourismus- und
Immobilienbranche

Verstddterung, Wandel des liandli-
chen Raumes, EinfluBnahme
gesellschaftlich wichtiger Gruppen

Nationalpark
Pantanal Matogrossense

1981, 135.000 ha
Landschaftsschutz, Tourismus

Erstes Schutzgebiet im Uber-
schwemmungsbereich des Panta-
nal. Die Flachenwahl orientierte
sich aber an der Verfiigbarkeit von
preiswertem Land.

Kritik an der Lage und Abgren-
zung des Parks, Forderungen
nach Parkerweiterung durch
Wissenschaftler und NGOs.

Personalmangel, Infrastruktur mit
internationalen Mitteln finanziert,
«Not-Aktionplan» als Manage-
mentinstrument, Einrichtung
privater Schutzgebiete zur
Erweiterung des Parks durch
NGOs

NGOs, Anrainer,Tourismus-
fischer: durch die geringe Priasenz
der Parkverwaltung vor Ort in der
Praxis kaum Interaktionen

Niedergang traditioneller
Nutzungssysteme im Pantanal,
Tourismusbranche als neue
Akteursgruppe

Abb. 2: Die Fallbeispiele: Naturschutzgebiete in der Pantanal-Region
The case studies: Protected areas in the Pantanal-Region
Les exemples: réserves naturelles dans le bassin du Pantanal

M. RPER 2001



52

Geographica Helvetica Jg. 56 2001/Heft 1

in Entwicklungslandern nur bedingt zulassen. Daher
wurden sie vor allem durch die im spezifischen Kon-
text der Entwicklungsdebatte entstandenen Ansitze
der politischen Okologie ergénzt (vor allem BRYANT &
BaILEY 1997, PEET & WATTS 1996, BLAIKIE 1995).

An dieser Stelle sollen die ausgewihlten Fallbeispiele
aber nur sehr kurz mit Hilfe von Abb. 2 charakterisiert
werden (fiir eine etwas ausfiihrlichere Darstellung
vgl. RopER 1998, 2000). Hervorzuheben ist, dass mit
ihnen jeweils unterschiedlich gepragte Konstellationen
erfasst werden: So sind sowohl sehr entlegene (Natio-
nalpark Pantanal Matogrossense) als auch stadtnahe
(Nationalpark Chapada dos Guimarées) Gebiete ver-
treten, ein Umstand, der sich vor allem auf die Zahl der
beteiligten Akteure und Konflikte auswirkt. Das Spek-
trum konkreter Ausgestaltungen spiegelt sich auch in
den vertretenen Schutzkategorien wider (fiir die der
Anschaulichkeit halber deutschsprachige Bezeichnun-
gen verwendet werden), die jeweils unterschiedliche
planerische Ansidtze und Maoglichkeiten der prakti-
schen Umsetzung reprisentieren.

Als zentrales Ergebnis der empirischen Erhebungen
bleibt noch herauszustellen, dass sowohl ein unmittelbar
mit der Schutzgebietsthematik zusammenhingender
Komplex von Themen und Handlungsfeldern, als auch
eine Reihe von paralleien und indirekten Einflussfak-
toren von entscheidender Bedeutung fiir den Erfolg
oder das Scheitern der Vorhaben sind. Alle diese Pro-
zesse und Faktoren werden letztlich erst iiber die
Handlungen der beteiligten und betroffenen Akteurs-
gruppen wirksam.

4 Konsolidierung, Konflikt, Auflosung, Interaktion:
vier Pfade der Institutionalisierung

Die Griinde fiir die in der Pantanal-Region verzeichne-
ten, iiberwiegend krisenhaften Entwicklungen in den
Naturschutzgebieten sollen im Folgenden mit Hilfe
der zuvor skizzierten theoretischen Ansétze ndher
betrachtet werden. In Abb. 3 wird hierzu der unter-
schiedliche Verlauf der Institutionalisierungspfade in
den Fallbeispielen rekonstruiert (Szenarien 1 bis 3).
Thnen soll allerdings auch ein moglicher alternativer
Verlauf gegeniibergestellt werden, in dem neuere kon-
zeptionelle Entwicklungen aus der internationalen
und brasilianischen Debatte um Naturschutzgebiete
sowie Erfahrungen aus Pilotprojekten aufgegriffen
und modellhaft umgesetzt werden (Szenario 4).
Ausgangspunkt der Uberlegungen ist die Zuordnung
der Planung und Einrichtung von Naturschutzgebie-
ten zu den normativ-politischen Regionalisierungen.
Wie zuvor dargestellt, lassen sich diese in zwei Etap-
pen zerlegen: in die Aneignung des Raumes und in
seine politische Kontrolle.

Die Phase der Raumaneignung verlduft bei allen beste-
henden Naturschutzgebieten weitgehend einheitlich.

Sie ist in erster Linie dadurch charakterisiert, dass die

verantwortlichen Planer nach (natur-) wissenschaftlich

abgesicherten Begriindungen fiir die Schutzgebietsvor-
haben suchen. Dies gilt sogar, wenn die anschlieBende

Umsetzung der Pline durch erratische und intuitive

Vorgehensweisen geprégt wird, wie es in der Untersu-

chungsregion iiberwiegend der Fall war. In der Regel

leiten die Begriindungen der Schutzwiirdigkeit eines

Gebietes auch die Definition der territorialen Form,

die das zukiinftige Naturschutzgebiet annehmen soll,

sowie seine institutionelle Reglementierung, die als
wichtige Komponente zum Beispiel die Wahl einer

geeigneten Schutzkategorie beinhaltet, aus der sich im

weiteren Verlauf bereits eine Reihe von Vorgaben zur

Ausgestaltung und Verwaltung des Gebietes ergeben.

Bei allen hier betrachteten Fallbeispielen war mit den

gewihlten Schutzkategorien die Enteignung und Aus-

weisung der Bewohner aus den Gebieten verbunden.

Die Umsetzung dieser Massnahmen verlief allerdings

in den drei Schutzgebieten sehr unterschiedlich (vgl.

Abb.2).

In der Regel setzt erst ab dem Zeitpunkt der juristi-

schen Ausweisung des Naturschutzgebietes ein inten-

siverer Prozess der Auseinandersetzung mit den in
dem gewidhlten Raumausschnitt bereits bestehenden

Regionalisierungsformen ein, die in Form von Szena-

rien ndher betrachtet werden sollen. Vereinfachend

sind dabei vier grundlegende Regionalisierungsformen

zu unterscheiden (vgl. Szenario 1 in Abb. 3):

a) Administrative Regionalisierungen (zum Beispiel
Verwaltungsgrenzen), die in der Regel zum Zeit-
punkt der Schutzgebietseinrichtung bereits beste-
hen und daher tiberlagert werden.

b) Konsolidierte alltigliche Regionalisierungen: Dabei
handelt es sich um bestehende Regionalisierungen,
die bis zum Zeitpunkt der Einrichtung nicht durch
andere Regionalisierungen angefochten oder in
Frage gestellt wurden. Die Nutzungssysteme, die
auf der Grundlage dieses Regionalisierungstyps ent-
stehen, erweisen sich als funktionsfihig und die Zu-
gangs- und Entscheidungsrechte der sie austibenden
Akteursgruppen sind gesichert.

¢) In Auflsung befindliche Regionalisierungen: Unter
diesem Begriff sollen Regionalisierungstypen zusam-
mengefasst werden, die nicht mehr in einer zuvor
bestehenden Form aufrecht erhalten werden koén-
nen. Dabei sind ganz unterschiedliche Ausloser
fir diesen Zustand vorstellbar, wie zum Beispiel
Konflikte mit den Verfechtern anderer Regio-
nalisierungsformen, verdnderte Rahmenbedingun-
gen, Krisen der Nutzungssysteme etc. Der Auf-
l16sungsprozess geht mit einem Verlust von Zugangs-
und Entscheidungsbefugnissen einher.

d) In Konsolidierung befindliche Regionalisierungen:
Damit sollen neu entwickelte oder eingefiihrte
Regionalisierungsformen bezeichnet werden. Die
sie verfechtenden Akteure sind im Begriff, sich
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Abb. 3: Institutionalisierungspfade der Planung und Einrichtung von

Naturschutzgebieten

M. Roper 2000

Institutionalization paths in the planning and the implementation of protected areas
La création de réserves naturelles et les voies de son institutionalisation

erfolgreich gegen konkurrierende Regionalisie-

rungsformen durchzusetzen.
Die in der Realitit bestehenden vielfiltigen Uberlage-
rungen und Interaktionen zwischen diesen Grundtypen
sollen hier aus Griinden der Darstellbarkeit weitge-
hend unberiicksichtigt bleiben. Die folgenden Szena-
rien beziehen sich daher vorrangig auf Interaktionen
zwischen den bestehenden Regionalisierungsformen
und der Schutzgebietseinrichtung (vgl. Abb. 3).

Szenario 1: Idealtypische Konsolidierung

Dieses Szenario entspricht der Entwicklung, die mit
dem «klassischen» Schutzgebietsmodell kompatibel
wiire, die aber auch der Mehrzahl der Planer auf

regionaler Ebene als wiinschenswert vorschwebt.
Das Naturschutzgebiet ist hier Ausdruck einer kon-
solidierten Regionalisierungsform. Der naturwissen-
schaftlich begriindete Schutz des Gebietes beinhaltet
eine Zuriickdriangung oder Auslagerung der bis zum
Zeitpunkt der Schutzgebietseinrichtung bestehenden
alltdglichen Regionalisierungsformen und der auf
ihnen basierenden Nutzungssysteme. Temporare Kon-
flikte mit den betroffenen Akteursgruppen sind bei der
Durchsetzung der Regionalisierungsform zwar mog-
lich, doch die Schutzgebietseinrichtung ist juristisch
eindeutig abgesichert,so dass ihre Durchsetzung selbst
unter Zuhilfenahme repressiver Mittel formal legitim
ist. Nach der Einrichtungsphase werden keine weite-
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ren Konflikte mehr erwartet. Die Interaktion mit den
Verantwortlichen fiir die liberlagerten administrativen
Regionalisierungsformen gestaltet sich problemlos. Im
Umfeld bestehende Konflikte zwischen anderen Regio-
nalisierungsformen haben in diesem Szenario keine
Auswirkungen auf das Naturschutzgebiet. Zumindest
in der Pantanal-Region ist diese Konstellation jedoch
als Idealtypus anzusehen. Am ehesten entspricht
dieser Idealvorstellung noch die 6kologische Station
Serra das Araras in ihrem heutigen Zustand. Eine
«Vorbildfunktion» des Einrichtungsprozesses dieser
Station wird allerdings durch die gewaltsame und
entschidigungslose Vertreibung der zuvor in dem
Gebiet ansdssigen kleinbduerlichen Gemeinschaft
ausgeschlossen (die allerdings nur zum Teil den
Naturschutzbehérden anzulasten ist, vgl. dazu auch
ROPER 1998: 249-252).

Szenario 2: Konfiikt

Dieses Szenario entspricht vor allem dem Fallbeispiel
des Nationalparks Chapada dos Guimaraes (vgl. auch
R&PER 1998: 252-256). Hier ist zwar ein gewisser Kon-
solidierungsprozess des Schutzgebietes zu beobachten,
doch seine Institutionalisierung wird durch alle ande-
ren prasenten Regionalisierungsformen angefochten.
Die zwischen den sonstigen Regionalisierungsformen
bestehenden Konflikte wirken sich zusétzlich problem-
verstirkend auf das Naturschutzgebiet aus. Den Behor-
den gelingt es letztlich nicht, die Regionalisierung als
Naturschutzgebiet durchzusetzen, obwohl das Gebiet
juristisch und institutionell unanfechtbar ist. Vor
der Einrichtung bestehende Nutzungsformen werden
weiter fortgesetzt und stellen zumindest teilweise die
Naturschutzziele in Frage. Aufgrund der vielfiltigen
Interessenkonflikte und der unterschiedlichen Macht-
zuginge der beteiligten Akteure kann sich schlief3lich
selbst die Interaktion mit den fiir die iiberlagerten
administrativen Regionalisierungsformen Verantwort-
lichen konflikttrachtig gestalten, etwa wenn auch
lokale Behorden die Existenz und die Ziele der
Naturschutzgebiete in Frage stellen.

Szenario 3: Auflosung des Naturschutzgebietes

Zunichst sei betont, dass mit Auflosung hier kei-
neswegs die juristische Aufhebung des Schutzstatus
gemeint ist, sondern seine Auflosung als konkret wahr-
nehmbare territoriale Form, letztlich also seine Ver-
wandlung in einen der in Lateinamerika so héufig
anzutreffenden paper parks, deren Existenz sich oft
weitgehend auf das Einrichtungsdekret beschrinkt.
Die anderen Regionalisierungsformen bestehen dabei
weiter, als ob es das Naturschutzgebiet nicht gibe.
Obwohl das Gebiet juristisch und administrativ fort-
besteht, findet hier keine Auseinandersetzung mit den
unterschiedlichen Regionalisierungsformen vor Ort
statt. Das Zustandekommen dieses Szenarios ist auf
mehreren Wegen vorstellbar: Zum einen kann es sich

dabei um ein fortgeschrittenes Stadium des Konflikt-
szenarios handeln, in dem die Anfechtung des Natur-
schutzgebietes so weit vorangeschrittenen ist, dass die
konkreten Auspriagungen der Regionalisierung prak-
tisch nicht mehr bestehen. Doch auch ein Beispiel
wie der Nationalpark Pantanal Matogrossense, in dem
die Institutionalisierungsanstrengungen insgesamt so
geringe Ergebnisse zeigten, dass das Schutzgebiet im
regionalen Kontext eine fast vernachléssigbare Rolle
spielt, kann hier eingeordnet werden. Ob sich diese
Auflosungstendenzen durch einen seit einigen Jahren
in der Planung befindlichen, vollig neuartigen Ansatz
der gemeinsamen Verwaltung des Parks und mehre-
rer in seiner Umgebung eingerichteter privater Natur-
schutzgebiete aufhalten lassen, ldsst sich derzeit noch
nicht abschlieBend beurteilen (vgl. dazu Roper 2000).

Szenario 4: Idealtypische Interaktion

Im letzten Szenario soll den hier untersuchten Fall-
beispielen ein moglicher alternativer Ablauf der
Planung und Einrichtung von Naturschutzgebieten
gegeniibergestellt werden. Seine einzelnen Elemente
ergeben sich aus der Auswertung neuerer und inno-
vativer Ansitze des Schutzgebietsmanagements, die
auch in Brasilien in unterschiedlichen Pilotprojekten
bereits zur Anwendung kommen und weiterentwik-
kelt werden (vgl. zum Beispiel Ramos & CAPoBIANCO
1996, DrumonD 1999). Einige Erfahrungen aus diesen
Projekten, die vor allem auf partizipativen, dynami-
schen und graduellen Planungsprozessen aufbauen,
sind auch in die im Jahr 2000 verabschiedete Reform
der brasilianischen Schutzgebietsgesetzgebung einge-
flossen und werden damit in Zukunft als neue Rah-
menbedingungen die weitere Entwicklung der Gebiete
beeinflussen (vgl. MMA 2000).

Das Szenario unterscheidet sich bereits dadurch grund-
legend von den vorangegangenen, dass die Auseinander-
setzung mit den bestehenden Regionalisierungsformen
nicht erst rnach der Festlegung des Institutionalisie-
rungspfades einsetzt, sondern schon zu seinem Beginn.
Die wissenschaftlichen Regionalisierungen, die den
Schutz des Gebietes rechtfertigen, flieBen dabei in einen
Aushandlungsprozess ein,in dem auch andere Regiona-
lisierungsformen zur Kenntnis genommen werden, die
das Ergebnis des Prozesses beeinflussen konnen. Es ist
daher wahrscheinlich, dass die aus den Verhandlungen
resultierende territoriale Form des Schutzgebietes von
den wissenschaftlichen Vorgaben abweicht. Gerecht-
fertigt wird dies dadurch, dass mit einer héheren Akzep-
tanz der ausgehandelten Umrisse durch alle Beteilig-
ten gerechnet werden kann.

Wichtig ist,dass in den Aushandlungsprozessen tatsich-
lich moglichst alle fiir die Regionalisierungsformen ver-
antwortlichen Akteursgruppen beriicksichtigt werden,
und keineswegs nur die Gruppen, deren Aktivitdten
von den Schutzgebietsbehorden als mit den Schutz-
zielen «vereinbar» angesehen werden. Denn es hat



Institutionalisierungspfade von Naturschutzgebieten Monika Réper 55

sich gezeigt, dass der Ausschluss von Akteuren auf
Dauer nur dazu beitrégt, dass diese andere Strategien
entwickeln, ihre jeweiligen Interessen durchzusetzen.
Es muss betont werden, dass dieser Ansatz nicht die
Vermeidung von Konflikten zum Ziel hat, sondern ihre
aktive Einbeziehung in die Aushandlung: Konflikte
sollen grundsitzlich als Bestandteil der Interaktionen
verstanden werden.

Auch in diesem Szenario besteht die Mdoglichkeit,
dass bestimmte Regionalisierungsformen und Nut-
zungssysteme letztlich aus dem Schutzgebiet aus-
geschlossen werden. Ebenso kann damit gerechnet
werden, dass einige der betroffenen Akteursgruppen
sich diesem Beschluss widersetzen beziehungsweise
versuchen, ihn zu unterlaufen. Doch selbst bei einem
eventuell notwendigen Abbruch der Aushandlung und
der Ergreifung repressiver MaBnahmen kann auf-
grund der Einbindung der anderen Akteursgruppen
mit einer groBBeren Akzeptanz und Legitimation dieser
Schritte gerechnet werden.

Ein Ergebnis kann allerdings auch sein,dass keineswegs
zwangsléufig alle bestehenden Regionalisierungsformen
und Nutzungssysteme aus dem zukiinftigen Natur-
schutzgebiet ausgeschlossen werden miissen. Die Aus-
handlung ermoglicht die Anwendung gradueller und
kompromissorientierter Ansitze, so dass flexible und
jeweils angepasste Losungen gefunden werden kénnen.
In einer sehr optimistischen Interpretation ist dadurch
unter Umstédnden sogar eine Rekonsolidierung von Nut-
zungssystemen denkbar, die im regionalen Kontext vor
der Schutzgebietseinrichtung bereits unter Druck stan-
den oder in der Auflosung begriffen waren. Allerdings
héngt der Erfolg solcher Ansitze gerade bei weitgehend
machtlosen Akteuren sehr stark vom Aufbau dauerhaft
funktionsfahiger und moglichst in tibergeordnete Netz-
werkstrukturen eingebundener Organisationen ab.

Ein zentrales Element des Szenarios ist sein prozess-
orientierter Charakter. Letztlich kann kein «Endsta-
dium» erreicht werden, sondern die Interaktion muss
als dynamischer Prozess verstanden werden, in dem
eine kontinuierliche Aushandlung der unterschiedli-
chen Naturaneignungen der Beteiligten stattfindet.
Die in Bezug auf die hier betrachteten Fallbeispiele
wichtigste Frage, ob grundsitzlich auch aus den zuvor
beschriebenen Szenarien ein Ubergang in das inter-
aktive Szenario moglich ist, ldsst sich letztlich nur
von Fall zu Fall, unter Beriicksichtigung der spezifi-
schen Besonderheiten, die auch fiir den Verlauf ihrer
jeweiligen Institutionalisierungspfade ausschlaggebend
waren, beantworten. Doch auch ohne einen solchen
Ubergang ist von einer dynamischen Weiterentwick-
lung der Naturschutzgebiete der Pantanal-Region aus-
zugehen, wobei diese Entwicklung durchaus mit einer
Fortsetzung oder Verschirfung der bereits bestehen-
den Konflikte einhergehen kann.

Der hier gewéhlte Ansatz der Rekonstruktion von Insti-
tutionalisierungspfaden ermdglicht ein umfassenderes

Verstandnis der Planung und Einrichtung von Natur-
schutzgebieten als sozialem und politischen Prozess. Als
konflikttrachtig haben sich dabei nicht in erster Linie die
hier vorgestellten Grundkomponenten der Institutiona-
lisierung selbst erwiesen, sondern vielmehr ihre jewei-
lige konkrete Anordnung sowie die Strategien zu ihrer
Durchsetzung. Dies eroffnet aber auch die Chance, dass
durch einen verdnderten Umgang mit den angesproche-
nen Komponenten im Sinne des vorgestellten Szenarios
4, zwar nicht ein konfliktfreier, aber unter Umstidnden
ein in der Praxis erfolgreicherer Verlauf der Institutiona-
lisierung von Naturschutzgebieten moglich wird.
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Zusammenfassung: Institutionalisierungspfade von Na-
turschutzgebieten — Drei Fallbeispiele und ein Modell
In dem Beitrag wird die Entstehung und der Verlauf
von Konflikten bei der Planung und Einrichtung von
Naturschutzgebieten in Entwicklungslandern durch
die Kombination verschiedener sozialgeographischer
Ansitze modellhaft erfasst. Naturschutzgebiete werden
dabei als eine Form der Institutionalisierung des
Zugangs zu und der Kontrolle von Raum begriffen.
Die Konflikte sind auf das Aufeinandertreffen zahlrei-
cher Akteure, Interessen, Aneigungs- und Nutzungs-
muster sowie Machtkonstellationen zuriickzufiihren.
Der Vergleich von drei Schutzgebieten aus der Panta-
nal-Region im Westen Brasiliens zeigt, dass der Insti-
tutionalisierungsprozess selbst innerhalb eines ein-
heitlichen regionalen Rahmens sehr unterschiedliche
Verldufe nehmen kann. Als konflikttréchtig haben sich
dabei nicht in erster Linie die Grundkomponenten
der Institutionalisierung erwiesen, sondern vielmehr
ihre jeweilige konkrete Anordnung sowie die Strate-
gien zu ihrer Durchsetzung. Dies eréffnet aber auch
die Chance, dass durch einen verinderten Umgang
mit diesen Komponenten zwar nicht ein konfliktfreier,
aber unter Umstédnden ein in der Praxis erfolgreiche-
rer Verlauf der Institutionalisierung von Naturschutz-
gebieten moglich wird.

Summary: Institutionalization Paths of Protected
Areas — Three case studies and a model

The article presents a social geographical model for the
analysis of the conflicts that arise in the planning and
implementation of protected areas in developing coun-
tries. For this purpose protected areas are perceived as
a mode of institutionalization of the access to and the
control of space. The conflicts arise both due to the inter-
action of a variety of actors, interests, modes of spatial
appropriation and landuse, as well as to the distribution
of power among the actors involved. A comparison of
three protected areas located in the Pantanal Region in
Western Brazil shows that even within the same regional
context the institutionalization processes follow very dif-
ferent paths. The conflicts were much less shaped by
the basic components of the institutionalization process
than by their respective constellation and their imple-
mentation strategies. This implies that the development
of new ways of handling the components can lead to the
establishment of institutionalization paths, that may not
be free of conflict, but possibly more successful in situ.

Résumé: Voies d’institutionalisation des réserves
naturelles — trois exemples et un modele

Larticle propose un modele socio-géographique pour la
compréhension des causes et du déroulement des con-
flits,qui accompagnent la planification et 'aménagement
de réserves naturelles dans les pays en voie de déve-
loppement. Les réserves naturelles sont percues comme
une forme d’institutionalisation de I'accés a l’espace et
de son contrdle. Les conflits qui surgissent sont dus a
la présence d’'une multiplicité d’acteurs, d’intéréts, de
modes d’appropriation et d’utilisation de I'espace, aussi
bien qu’aux chances inégales d’accés au pouvoir des
différents groupes concernés. La comparaison des trois
exemples, pris dans le bassin du Pantanal dans I'ouest
brésilien, montre qu’en dépit du méme contexte régional
le processus d’institutionalisation peut emprunter des
voies bien différentes. Les exemples montrent cepen-
dant aussi que ce ne sont pas tellement les différents élé-
ments constitutifs de ce processus qui engendrent le con-
flit, mais plutot la fagon de les aborder et les stratégies
choisies pour les imposer aux autres acteurs. Une nou-
velle fagon d’aborder les différents éléments du proces-
sus d’institutionalisation peut donc donner des résultats
plus encourageants, en reconnaissant I'existence d’ac-
teurs et de conflits jusqu’a présent sous-estimés.
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