UNIDADES DE
CONSERVAGCAO E AS
POPULACOES TRADICIONAIS

UMAANALISE JURIDICA DA
REALIDADEBRASILEIRA

José Heder Benattil

Introducdo

A Condlituicéo Brasileira, no ssuartigo 225, declaraque todostémdireito
a0 mei o ambiente ecol ogi camente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencid asadiaqualidadedevida, impondo-seao Poder PUblico eacol etividade
odever dedefendé-lo epreservalo aspresentesefuturasgeragdes’. Ao afirmar
quetodostém direito ao meio ambienteecol ogicamenteequilibrado, aCondituicéo
definequeatitularidade dessedireito @assegurado ao individuo como tambéma
coletividade, e que o dever de defendé-lo e preservé-lo € umaobrigacdo do
Estado, dosindividuos e dacol etividade, colocando num mesmo patamar de
direitoseobrigagbeso publicoeo privado, €iminando assmumaantigadicotomia
aviliga

" Professor de Direito da Universidade Federal do Parg, mestre em Institui¢des Juridicas e Sociais
da Amazo6nia, doutorando do Nucleo de Altos Estudos Amazonicos - NAEA e pesguisador do
Instituto de Pesguisa Ambiental da Amaz6nia - IPAM.
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Portanto, o objeto datutelajuridica, o queodireito visaproteger, é“ a
qualidade do meio ambiente emfuncéo da qualidade de vida. Pode-se dizer
que ha dois objetos de tutela, no caso: umimediato, que € a qualidade do
meio ambiente, e outro mediato, que € a salide, 0 bem-estar ea seguranca
da populacéo, que sintetizando na expressao qualidadedevida” .

O mandamento congtituciona supracitadotraz no sey bojo o conceitode
conservacao ecolégica, que compreende a preﬁerva@ao amanutencao, a
utilizacdo sustentada, arestauracdo eame horiado ambientenatura . Define-se
como conservagdo ecologica“ a gestéo da utilizacdo da biosfera pelo ser
humano, de tal sorte que produza o maior beneficio sustentado para as
geracdesatuais, mas que mantenha sua potencial i idade para satisfazer as
necessidades e asaspiracdesdas gera(;oesfuturas

Um dosinstrumentos|egais que aadministracdo publicapossui para
defender, proteger e preservar o bem publico € a criagcéo dos espacos
protegidos, pois “todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado” .

Espaco protegido € todo local, definidos ou ndo seuslimites, emque
a lel assegura especial protecdo. Ele € criado por atos normativos ou
administrativos que possibilitema administracdo publica a protecdo especial
de certos bens, restringindo ou limitando sua poss ibilidade de uso ou
transferéncia, pel assuasqualldadesmerentes

A criagdo desses espacos protegidos é fundamental paraassegurar a
efi ciciado mandamento condtituciona egarantir o equilibrio ecol 6gico.

No paragrafo 4° do art. 225 da Constituicéo Federal, estdo dispostos
agunsdosbensambientai s protegidos constituciona mente, denominadosde
patrimonio naciond : FlorestaAmazonica, MataAtlanticaeaSerrado Mar. Por
receberem essadefinicéo, suautilizacéo far-se-a, naformadale, em condigdes
gue assegurem apreservacdo do mei o ambiente, inclusive quanto ao uso dos
recursosnaturais.

Podemos encontrar outros espacos protegidos|egalmente naMedida
Provisoria que da novaredacdo ao art. 44 daLe n° 4.771, de 15/09/65, e

Z Silva, José Afonso da, p. 54.

% Entende-se por preservacdo todas as préticas de conservagdo da natureza a fim de asserurar a
protecdo integral dos atributos naturais.

! Silva, J. A. da, op. cit., p. 60.

° SouzaFil ho, Carlos Frederico Marés de. Espacos ambientai s protegidos e unidades de conservagao,
p. 11.
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dispbe sobre a proibicéo do incremento daconversdo de areasflorestaisem
areas agricolasnaregido Norte e daparte norte daregido Centro-Oeste. No
seuart. 1°,81°, definecomo reservalegal aareade, no minimo, 80% de cada
propriedade rural daregido Norte e da parte norte daregido Centro-Oeste.
Além desse percentual, estdo ainda protegidas por designacéo de outras
legidaches as areas de preservacao permanente, asflorestasnaturaisincluidas
no artigo 2° do Cadigo Florestal e asunidades de conservacao.

Quando aadministracéo publicacriaumaFlorestaNacional, Reserva
Extrativista ou um Parque Nacional, ela est4 criando uma unidade de
conservagao Cadaunidade é criadapelanecess dade desepreservar aespecie
vegeta ou animal, ou mesmo por qual quer outro motivo previstoemlei. Logo,
unidade de conservacdo é umaespeciaizacdo do espaco protegido, possuindo
regras proprias de uso emane o, sendo suacriagao definidapor l&.

Atuamente no Brasi| temos5,57% do territorio brasileiro sob protecéo
governamental naformade ParquesNacional's, Reservas Biol bgicas, EstagOes
Ecoldgicas, Areas de Relevante Interesse Ecol Ogi co, Florestas Nacionais,
Reservas Extrativistase Areasde Protecdo Ambi ental”.

O mandamento constituciona do artigo 225 define osprincipiosquese
devem seguir; €no 8 1°, inciso |11 desse artigo que encontramos um dos
indrumentosde garantiaeefetividade enunciadosno caput, “inverbis’:

“§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao
Poder Pudblico:

[l - definir, em todas as unidades da Federacéo, espacos
territoriais e seus componentes a serem especialmente
protegidos, sendo a alteracéo e a supressao permitida somente
através de lei, vedada qualquer utilizacéo que comprometa a
integridade dos atributos que justifiquem sua protecao” .

Contudo, ndo podemaostomear epagosterritoriaisespecid menteprotegidos
como sinbnimo de unidades de conservagao, poisestas SSo asepéciesdaqueles,
comolembrao congtituciondistaJoseAfonsodaSilva: “ umespagoterritorial
se converte numa unidade de conservacdo, quando assim é declarado

6 Apesar datendénciainternacional paraadotar aexpressdo “areaprotegida’, paradesignar as éreas
protegidas criadas pelo poder publico, os érgéos publicosambientais preferiram utilizar “ unidades
de conservacdo”, que mais tarde foi adotada pelos demais segmentos sociais, sendo por nos
empregada com o mesmo significado.

" Cf. IBAMA/Ministério do Meio Ambiente. “Unidades de conservacdo”. Brasilia, folder, sem
data. No total, sGo 94 unidades de Protegdo Integral, com 15.621.734 ha, e 71 unidades de Uso
Sustentavel, com 32.141.280 ha, para uma extensao territorial brasileira de 851.196.500 ha.

109

T ‘ 6_NCN_v2n2_José.pmd 109 14/412009, 15:12



José Heder Benatti

expressamente, para [heatribuir umregimejuridico maisrestritivoemais
determinado”

Osespacosterritoriaisespecia mente protegidossio areas'’ geogr aficas
publicasou privadas (por¢éo do territorio nacional) dotadas de atributos
ambientais que requeiram sua sujei¢ao, pelalei, aumregimejuridico de
interesse publico queimplique suarelativaimodificabilidade e sua utilizacdo
sustentada, tendo em vista a preservacao e protecdo da integridade de
amostras de toda a diversidade de ecossistemas, a protecéo ao processo
evolutivo das espécies, a preservacgao e protecdo dosrecursos naturais’ .
Portanto, 8o espacosnaturaissensive's, que merecem d gumaformade protegéo
juridica(congtitucional ou ndo), mas paraos quaisnao hanecessidade de se
especificar o local exato; sualocalizagdo se da mais pelo seu bioma, por
caracteristicadelocalizacéo geogréficaou pel o papel ecol gico desempenhado.
Podemoascitar como exempl o desses epacosterritoriaisaFH orestaAmazonica,
aMataAtlantica, o Pantanal Mato-Grossense, aSerrado Mar, azonacosteira,
manguezas varzess, dunas, redti ngaseasfl orestasque s condderadasresarvas
legai s ede preservacao permanente :

As unidades de conservacao sao “espacos territoriais e seus
componentes, incluindo asaguasjurisdicionais, comcaracteristicasnaturais
relevantes, legalmente instituidos pelo Poder Publico, com objetivos de
conservacao elimitesdefinidos, sob regi mezespeuaj deadministracdo, aos
quais se aplicam garantias de protecdo” . Logo, as unidades sdo areas
especificascriadaspel o Poder PUblico, cujo dominio pode ser pablico ou privado,
podendo ter ou ndo protecdointegral de seusrecursosnaturaise, dependendo
dotipo, ser compativel com apresencade popul agbestradicionaisno seuinterior.

Quandoal e 6.938 de 31 deagosto de 1981, quedispdssobreaPalitica
Naciond do Me o Ambiente, seusfinse mecanismosdeformul acéo egplicacéo,
alteradapelaLei 7.804 de 18 dejulho de 1989, dizemseu art. 9°,inciso V1,
que sdo instrumentosda PoliticaNacional do Meio Ambiente” acriacdo de

® Silva, J. A. Direito ambiental constitucional, p. 161.
°1bid., p. 160 e 161.
" A reserva florestal legal é o espaco florestal de cadaimdvel rural onde ndo pode ocorrer o corte

raso dafloresta. Dependendo da sualocalizagdo no territorio brasileiro, é estipulado um minimo
de area necessario para que permanega com coberturavegetal. Naregido Norte, no minimo 80%.

" Asflorestas de preservacdo permanente sdo aquelas que ndo podem ser cortadas, para assegurar
a protegdo fisica dos solos, dos mananciais d’ agua, das matas ciliares, entre outras, conforme
estabelece o Codigo Florestal nos seus artigos 2°, 3°, 26, letras a, b, ¢, e 31, letrab.

2 Art. 2°,1, daLel 9.984, de 18 de julho de 2000, que institui o Sistema Nacional de Unidades de
Conservagdo e da outras providéncias.
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espacosterritoriai s especial mente protegidos pelo Poder Publico Federal,
Estadual e Municipal, taiscomo Areasde Protecdo Ambiental, de Relevante
Interesse Ecolbgico e Reservas Extrativistas’ , essa Lel Federa néo esta
afirmando que espaco territoria especid mente protegido éamesmacoisaque
unidade de conservacéo, el aapenas exemplificaal gumas espéci es de espacos
territoriais que precisam ser especia mente protegidos, e entre elesestéo as
unidadesde conservacéo.

Néo restadividadequeum dosprind pasingrumentosdaPoliticaNaciond
do MeloAmbiente paraconservar anatureza, adotado mundia mente, éacriacéo
deéreasnaturaisprotegidas, ou sga, asunidades de conservacéo, eaprotecdo
dessas &reastem trésobjetivosimportantes:

a) conservar oss stemasde sustentacéo davidafornecidapelanatureza;

b) conservar adiversidade davidano planeta;

C) assegurar asustentabilidade do uso dosrecursosnaturaisrenovaves.
Segundo os 6rgdos gestoresfederaisdapoliticaambiental 13, sdodozeos

obj etivosnacionai s paraas uni dades de conservacao:

a) manter adiversidadebiol 6gicanoterritdrio naciond enasdguasjurisdicionals,

b) proteger espéciesameacadas de extingao;

C) preservar e/ou restaurar adiversidade deecossistemas naturais,

d) incentivar o uso sustentavel dosrecursosnaturais,

€) estimular o desenvolvimento regiona integrado, com base nas préticasde

CoNserVaceo;

f) mangar recursosdafaunaedaflora;

g) proteger paisagensnatura sou pouco dteradaseasquepossuembeezacénica;

h) resguardar caracteristicas raras de natureza geol 0gica, geomorfol ogica,
arqueoldgicaeculturd,;

i) proteger erecuperar recursos hidricose do solo;

J) incentivar pesquisacientificaemonitoramentoambientd;

) promover educacdo ambienta erecreacdo em contato com anatureza;

m) preservar areas naturai Sou pouco ateradasaté que estudosfuturosindiquem

B Ministério do Meio Ambiente e da Amazdnia Legal/IBAMA, p. 11.
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Suaadequada destinagéo.

Osobjetivosacimadescritos sfo pressupostos paraassegurar autilizacdo
sustentada, arestauracéo e melhoriado meio ambiente, afim dequeaséreas
protegidastragam beneficiosparaasgeragbesatuals, assm como, satifacamas
necess dadesdasgeragOesfuturas.

Contudo, paraque as areas protegidas consigam al cangar os obj etivos
almejados, em primeiro lugar, elas ndo poderdo ser vistas como “ilhas de
preservacdo” do meionatura, isoladas do seu contexto regional enaciond; em
segundo lugar, essesespagosnatura sprotegidosnéo podem ser criadosegeridos
sem consultar asociedade, especia mente as comunidades maisdiretamente
atingidas; emterceiro lugar, anecessidade de criagcdo de éreas de protecéo
ambiental deveraser compativel com apresencadaspopul agbestradicionais,
assunto essequediscutiremosem outro item.

1. Naturezajuridicadasunidadesdeconservacgédo

A nosso ver, aunidade de conservacdo ndo pode ser definidas mplesmente
como um bem publico, segundo aclassificacdo quanto autilizacdo dadapelo art.
66 do Cadigo Civil, que divide os bens publicos em trés categorias. de uso
comum, deuso especia edominias.

Segundo Hely L opesMeirelles, bens pablicos, em sentido amplo, “sdo
todas as coisas, corporeas ou incorpéreas, imovels, moveis e semoventes,
créditos, direitoseacies, que pertencam, aqud quer titulo, asentidadesestatais,
autarquicas, fundacionais e paraestatal g™ 0s bens publicos possuem
prerrogativasdeinalienabili dade [ mpenhorabl lidede° ei mprescritibili dede .

Um bem publico é de uso comum quando € aberto ao publico. Eleéde
uso especia namedidaem que suautilizacdo pelo publico érestrita, demodo
gue 0 seu uso visarealizar ou apoiar o servico publico. Quando ele ndo foi

4 Meirelles, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro, p. 428.

** Indlienabilidade é a caracteristica do bem gue ndo pode ser vendido, transferido ou doado para
um terceiro.

16 Impenhorabilidade é a garantia de que os bens piblicos ndo podem ser penhorados.

v Imprescritibilidade € a prote¢do que recebem os bens publicos, impedindo que terceiros os

adquiram pelo usucapido. Este principio esta assegurado em dois mandamentos constitucionais:
art. 183, § 3° eart. 191, 8 tnico.
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reservado paraum determinado fim, essebem pode ser considerado dominial.
Portanto, consderar um bem, independentemente de suautilizagdo, como bem
publico éafirmar que €l efaz parte do patrimdnio daUni&o.

A AreadeProtecio Ambiental, o Monumento Natura, o Refugio daVida
Silvestre, aReserva Produtorade Agua, aReserva Ecol dgicalntegradasio
unidades de conservacdo que podemincluir no seuinterior iméveis privados,
portanto ndo se enquadrariam nadefini¢do de um bem pablico. Nesse caso,
poderiamos considerar que 0 Estado exerce um dominio publico sobre essas
areas protegidas, posto que“ o dominio publico em sentido amplo € o poder
de dominac&o ou de regulamentacéo que o Estado exerce sobre osbensdo
seu patriménio (bens publicos), ou sobre os bens do patrimonio privado
(bensparticulares deinteresse publico), ou sobre as coisasinapropri 88.V€| S
individualmente, mas de fruicéo geral da coletivi dade (resnullius) . Em
rel acdo asoutras categorias, existe o dominio patrimoni ial " , 0squaispodem ser
cons deradosbens publicos.

Acreditamos ser maisprecisaadefinicéo dadapel o juristaJJose Afonso
da Silva, que considera as unidades de conservacdo bens ambientais de
interesse publico, que abrangem “ tanto bens pertencentes a entidades
publicas como bens dos sujeitos privados subordinados a uma particular
disciplina paraa consecucdo de umfimpublico. Ficamelessubordinadosa
um peculiar regime juridico relativamente a seu gozo e disponibilidade e
tambem aum particular regime de policia, de intervencéo e de tutela
publica Assm tanto as unidades de conservacao que possuem SUas Posses
edominios publicos, quanto aquel as que possuem também posses e dominios
privados, ou somente bens privados, encontrariam umadefinicio comum, ou
sgja, a de bens ambientais de interesse publico, até porque o poder de
regulamentacdo daadministrac&o publicando serestringe aareainternada
unidade, mastambém envolveaéreadeentorno daunidade.

Deacordo como art. 225 daCongtituicdo Federd, “todostém direito ao
mei o ambi ente ecol ogicamente equilibrado, bem deuso comum do povo e

8 Meirelles, H. L., op. cit., p. 426.

19 . o . .

Asunidades em que o Estado tem o dominio patrimonial, pelo menos sob o aspecto legal, podem
ser consideradas bens publicos. Séo elas: ReservaBiolégica, Estagéo Ecol dgica, Parque Nacional,
FlorestaNacional, Reserva Extrativista, Reservade Fauna, Reserva Desenvolvimento Sustentavel,
segundo aL ei n° 9.905/2000. Contudo, ressaltamos que essas areas protegidas ndo se enquadram
perfeitamente nos trés casos de bens publicos previstos no artigo 66 do Codigo Civil.

2 Silva, J. A., op. cit., p. 56.
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essencid asadiaqualidadedevida, impondo-seao Poder PUblico eacol etividade
o dever dedefendé-lo e preserva-lo as presentes e futuras geractes’ (grifos
Nossos). Esse mandamento congtituciona estaafirmando que, paragarantir a
sadiaquaidade devidado meio ambiente, parausufruto detodaacol etividade
presente efutura, cabe atodos osentespllblicos e privadosasuadefesa, eque
essas qualidades atribuidas ao meio ambiente ndo podem ser apropriadas
privadamente, mesmo que 0 bem pertencaaum particular, que ndo pode dispor
daqualidade do me o ambienteao seu be-prazer e colocar emrisco aquaidade
ambienta. A qudidajeagpbi ental €um bem deinteressepablico, cujousufrutoé
de uso comum do povo .

Quando aConstituicéo serefereaon * uso comumdo povo” (art. 225),
elando estdempregando 0 mesmo conceitojuridico contido no art. 66 do Codigo
Civil Brasileiro. Asunidades de conservacao, paraserem consideradas bens
publicosde uso comum do povo (conforme asformas de acesso egozo contido
no art. 66 do Codigo Civil), deveriam ter facil acesso e poderiam ser utilizadas
por qual quer pessoado povo, pois“(..) 0 uso egozo dessesbensé permitido
a qualquer ser humano, sem distingdo entre nacionais e estrangeiros, ou
entre pessoas fisicas ou juridicas ou entre pessoas publicas ou privadas.
Paraesse uso egozo nada seexigeem teymos deautoriza¢&o ou permissao,
nem, pelo menosemprincipio, secobra” . Contudo, ndo €isso queacontece,
jaque, paraseter acesso aséreas protegidas, € preci so possuir umapermissao
do 6rgéo ambienta responsive pelasuagestéo, eemmuitascategoriasavistacio
publicaé proibida, sendo permitido somente 0 acesso parapesquisa, desdeque
hajaumaautorizagao préviadaadministragdo daunidade, e, mesmo assm, o
ingresso deverespetar ascondigdeseredtrigbesestabd ecidasno plano demang o
daunidade de conservago.

2.Aséreasindigenaseasunidadesde conservacéo

Essaéumadiscussio quemereceum cuidado especid, pois, parad gumeas
pessoas, areasindigenas e unidade de conservacdo sfofigurasjuridicasquetém
conceitossimilares. No nosso ponto devista, asareasindigenas ndo podem ser
cons deradas unidades de conservacéo.

As terras tradicionalmente ocupadas pelos indios tém como base
condtituciond elegd oindigenato, ingtitutojuridico reconhecido por quasetodas
asCondtituigbesbrasileirase consagrado pdaatud CataMagna(artigos231 e

A Silva. J. A. Idem, ibidem.
2 Gagparini, Diogenes. Direito administrativo, p. 496.
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232). Suaorigemvem desdeoAlvaraColonia de 10 deabril de 1680, no qual

aCoroa Portuguesa, ao outorgar asterrasbrasileirasaparticul ares, afirmava
que, senasditasterrasexigtisse d deamento, ou sga, posseindigena, deveriam
ser reservadas aosindios, pois estes sdo primarios e naturai s senhores del as.

Portanto, aorigem daterraindigenaestaligadaaexisténciadaposseindigena,

que por conseqliéncialevaao surgimento dapropriedade estatal . Jaaunidade
de protegdo surge por ato do Poder PUblico, masnemtodaareaprotegidaéum
bem publico, principa mente aquelaque admiteaexisténciadeterrasprivadas
em seuinterior, assunto quediscutimosnoitem anterior.

Omoativo quelevao Poder Piblico areconhecer o direito dascomunidades
indigenasasuaterra, € ofato dedastradiciona mente ocuparem aquelaareae
delaprecisarem paragarantir “ suasatividades produtivas, asimprescindivels
a preservacao dos recursos ambientais necessarios a seu bem-estar e as
necessariasa suareproducdo fisicaecultural, segundo seususose costumes’
(art. 231, 8§ 10 daConstituicdo Federd). O objetivo principa parasecriar uma
areanatural protegidaéaconservacdo danaturezae detodos 0sseusrecursos
naturais e culturais, objetivo bem diverso da area indigena. Enquanto na
demarcacdo desta Gltima, haum reconhecimento deum direito, aunidadede
protecdo surge de umanecess dade dos* temposmodernos’. .

Ascomunidadesindigenastém o direito deusufruto exd usivo dasriquezas
naturai s sob suasterras, utilizando-as paraseu sustento e preservacao desua
identidade cultura . A terracumpreum papel importante paraaidentidade énica
do grupo. Naarea protegida, aformade uso daterrae dosrecursosnaturais
deve ser definidano Plano deMangjo, eestendo podeir contraafindidade da
criagéo daunidade.

O quehadecomum entreasterrasindigenas e asunidades de conservacéo
€ que ambas possuem como um dos seus obj etivos aconservacao danatureza.
Ascomunidadesindigenas precisam daterraafim degarantir aconservacao
dosrecursosnaturaisparao seu bem-estar, ou sgja, parasuapreservacaofisica
eculturd. A criacéo daareaprotegidatem como intuito preservar erestaurar 0s
processos ecol gi cos essenciais e prover 0 manegjo ecol 6gico das espéciese
ecossgemas.

3. O direito das populacdes tradicionais as suas terras na otica
congtitucional

As definicBes de unidades de conservacdo contém os principios
conservacionistasdo inicio do século, com val ores socio-culturaislargamente
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diferentesdos queiluminam apresenterealidade brasileira; por isso exigem
mudancas e adequagies aos novostempos, capazesdeatualizar taisprincipios
evaoresefazer com que seus preceitos sgjam aplicaveisao abrigo denovos
paradigmeas.

Naelaboracéo dasnormaslegais, o legidador, emmaior ou menor grau,
deixa-seimpregnar pel osva oressoci o-culturai svigentesem um dado momento
historico. Logo, o espirito daslei s espel hao espirito socio-cultural vigentea
épocade suaelaboracao.

Por outro lado, ndo podemos esquecer que a nossa Carta Magna de
1988 afirma categoricamente gque “todos tém direito a0 meio ambiente
ecol ogicamente equilibrado, bem de uso comum do povo eessencial asadia
qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico eacoletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo paraas presentesefuturas geractes’ (caput do art.
225).

Do mesmo modo, em outro artigo, afirmaque* constituem patriménio
brasileiro osbensdenaturezamateria eimaterial, tomadosindividua menteou
em conjunto, portadores de referénciaaidentidade, aacdo, amemoriados
diferentesgruposformadoresdasociedadebrasileira, nosquaisseincluem” tanto
asformasde expressdo como osmodosdecriar, fazer eviver (art. 216, incisos
lell).

Emnosso entendimento adefesado meio ambienteémuitomaisdo quea
defesasomentedafauna, dafloraedo meiofisico; inclui também o ser humano,
atravésde suasatividades culturaise materiais. Portanto, “ o meio ambienteé
[...] ainteracao do conjunto de elementos naturais, artificiais e culturais
gue propiciem o desenvolvimento equilibrado da vida em todas as suas
formas. A interacéo busca assumir uma concepcdo unitaria do ambiente
compreensivadosrecursosnaturaiseculturais’  (grifosnossos).

Por isso, ndo seriademasiado lembrar, que osprincipiosde criagdo das
unidades de conservagdo, assim como 0S seus conceitosem vigor, SGo anteriores
aCondtituicdo atua, merecedores, portanto, deumareviso afimdequefiquem
em sintoniacom os mandamentos constitucionals. Caso contrério, estariamos
diante deumaincongtitucionalidade, deum lado, umaCondtituicdo quetutdacs
elementosnaturais, artificiaiseculturais, deoutro, ale ordinariaambiental que
desconsiderao aspecto cultural.

Z Silva, J. A. Direito ambiental constitucional, p. 2.
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4. A colisiodedireitosconstitucionais

Ao andisarmos o me o ambiente deacordo com adticaconstituciona ,24
compreendemosquepe o menostrésambientessgnificativasmerecemaprotecéo
daCondtituicdo Brasleira: onaturd, o artificia eoculturd.

Omeoambientenatura oufisico correspondean * conjunto de condigoes,
leis, influénciaseinteragBesde ordem fisica, quimicaebiol 6gica, quepermitem,
abrigam eregem avidaemtodasassuasformas’ (art. 30, dalLei 6.938/81). E
congtituido pelo solo, as&guas, 0 ar atmosférico, os recursos biol 6gicosou
qua quer outro componente dosecoss slemas.

Omeoambienteartificial englobatanto asconstrucgdes, asedificagdes
localizadas na area urbana— os espacos urbanos fechados— quanto os bens
publicos de uso comum do povo, taiscomo as pragas, ruas, areasverdes, etc. —
os chamados espacos urbanos abertos.

Podemosdefinir o meio ambientecultura como“o patrimonio historico,
artistico, arqueol gico, pai sagigtico, turistico, que, emboraartificial, emregra,
como obrado homem, diferedo anterior (quetambém g cultural) pelo sentido
devaor especid queadquiriu oudequeseimpregnou” . Portanto, sGo osbens
de naturezamaterial ou imaterial, criados pelo ser humano, que podem ser
tomadaosindividua ou coletivamente, osquaispossuem referénciasaidentidade,
aacdo, amemoriadosdiferentesgruposformadoresdasociedade brasileira.

A Constituicdo de 1988 deu muitaimportanciaacultura, tomando esse
termo no sentido mai sabrangente, abarcando anocéo deidentidadeememaria
dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira. Tal nogdo é
mencionadaemvariosartigos(23, 111; 24, V11; 30, IX; 225; 261; epecificamente
quanto aetnia, art. 231). A preocupacao com aquestéo cultura étdo marcante
que se pode cogitar aexisténciade umacongtituicao cultura, ao lado deuma
condtituicéo politica, econdmica, socid ouambientd.

Dito isto, quando se cria uma érea protegida, devem-se levar em
cons deracao todos esses aspectos. Porém, apoliticagovernamenta atéagora

24 N . . . ~ . . N ~
No &mbito internacional, temos a “Convengdo Internacional Relativa a Protegdo da Heranga
Universal Cultural e Natural”, aprovada em Paris no ano de 1972, daqual o Brasil € signatario.
Seu principal objetivo é “ estabelecer um sistema de protegéo a heranca cultural e natural de
valor universal, organizando de firma permanente e de acordo com os modernos métodos
cientificos’ .

® Silva, J. A., op. cit., p. 3.

111

‘ 6_NCN_v2n2_José.pmd 117 14/4/2009, 15:12



José Heder Benatti

desenvol vidacons derou somenteum ou dgunsdessesaspectos. Exemplificando,
as unidades de conservagao que possuem popul agdes tradicionais poderiam
fundamentar suacriacéo em pel o menosdois pontos que mereceriam protecdo:
o natural e o cultural. Mas, como foram criadas até hoje, o natural tem se
sobreposto ao culturd ; hacasosem que, em nome dadefesado aspecto naturd,
destruiu-se, desarticulou-se o cultural, eisto ocorreu quando as popul agdes
tradicionaisforamretiradasviolentaeilegd mentede suaséress.

Essapoliticaautoritériade criacdo de unidades de conservacéo em areas
de apossamento de popul agestradicionaistem levado aumacolisio dedois
direitosfundamentai sgarantidoscondituciond mente: odireitoculturd eonaturd
(art. 215 e 225, respectivamente).

Podemosafirmar que haumacoliséo dedireitosfundamentaisquando o
exerciciodeumdireitofundamenta por partedo seutitular colidecomoexercicio
dodireito fundamentd por partedeoutrotitular. Aqui ndo estamos peranteum
cruzamento ou acumulacdo dedireitos (como naconcorrenu iadedireitos), mas
peranteum‘ choque’, um auténtico conflito dedirel itos”” Trat&se portanto, de
um conflito entredireitosfundamentai sebensjuridicosdaspopul agbestradicionas
(patrimoénio culturd) eodireito de preservacdo deum bem ambienta (patriménio
neturd).

A tarefade sol ucionar essesconflitosnéo éféacil, mas de qua quer modo,
devemos partir do pressuposto congtitucional dequetodososdireitostém, em
principio, igual valor, devendo os seus conflitos solucionarem-se,
preferencial mente, mediante o recurso ao principio da concor danciaprética,
0u sga, asolucdo parao conflito ndo pode ser deumaformaqueleveao sacrificio
(tota) deum emrelacéo ao outro. Osdireitoscondtitucionaisconflitantessio de
igual valor constitucional, e ndo existeumadiferencahierarquicaentre eles,
portanto € importante chegar a uma solucdo que estabeleca limites e
condici onantesreci iprocosdeformaaconseguir umaconcordanciapréticaentre
osdireitos .

Se as unidades de conservagdo possuem entre seus principios a
preocupacao de proteger 0secoss stemas e as espéci es ameacadas de extingao,
urgedefinir ecoss semasque possibilitem apreservacdo dabiodiversdade: ea

% Canotilho, José Joaquim Gomes. Direito constitucional, p. 495.
2" Canotilho,J.J. G, Idem, p. 163.
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manutencao dasfungdeshbiol dgicas essenciaisao equilibrio do planeta. Por outro
lado, as populagdes tradicionais representam etnias, grupos sociais que
congruiram suaterritoriaidade em um mel o ambiente especifico, por issoéum
pressuposto condiciond levar em cons deragéo aformapeculiar degpossamento
daterradessas popul agdes, ass m como suaformaespecid deutilizar osrecursos
naturals, assegurando, deste modo, 0 seu modo defazer eviver em comunidade
easuaidentidadeculturd.

Condderando que as&reas protegidas sGo importantesinsrumentospara
apoliticade conservacdo do meio ambiente brasileiro, asuacriacéo ndo pode
restringir-se asinformagdes do meio fisico, portanto ficando asuacriagdo a
mercé somente dasinformacdes contidas nasciénciasnaturals, desconsderando
0Sprocessossociai's, econdmicose culturaisexistentesnadreaaser protegida
O meio ambiente € umaconcepcado unitaria, um todo composto por recursos
naturas artificiaiseculturas,

5Aspopulagdestradicionaiscomo destinatariasdeum fim puablico

Dissemosanteriormentequeseteriaumadefinicdo maisprecisadanatureza
juridicadas unidades de conservacéo ao classifica-lascomo bensambientaisde
interesse publico, devido ao prépriointeresse ecol 0gico esocid quefundamenta
asuacriagao.

L ogo, adestinacdo eadtilizacdo daareando podem entrar em contradicéo
comafinaidadedo ato quecriou aunidade, assim como seriaumailegalidade,
ou um erro de compreensdo, afirmar que, ao secriar umaareaprotegidaque
contém popul acdo tradiciond, essa&reapassariaapertencer aessegrupo socid.
O objetivo de protecdo de uma unidade de conservacdo deve-se a suas
caracteristicasambientaise culturais, portanto precisahaver umapopul agéo
tradiciond conjugadacom um meio fisico, aspectos esses que déo baseparaa
criacdo edefesadosatributos naturai se culturai stutelados pel o Poder Publico.
Oatoindtituidor daareaprotegidango €S mplesmenteapopulacdotradiciona,
poisestariasendo dado umtratamentolegal desigud perante osdemaiscidadéos
brasileirosegrupossocias, 0 que caracterizariaumaincongtituciondidade, pois
todossomosiguaisperantealel, semdistingdo de qua quer natureza.

Dentro desse quadro, aconcessao (e ndo adoacdo ou venda) de uma
areaplblicaparaaspopul agdestradiciona spartedo principio dequeapopul acéo
beneficiada € “ destinataria de um ‘nunus publico’, decorrente de seu
background e‘ nodusvivendi’ que a capacita para cumprir afinalidade da
lei. Este €0 supedaneo juridico da dispensa de concorréncia publica prévia,
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previstanoart. 15, 81 ° do Decreto-Lei rzl; 2.300/8728, exigivel emtodosos
contratosfirmados pelo Poder Publico” .

No momento em que o Poder PUblico reconhece o direito dapopul acéo
tradicional asuaterra, dentro de umaareaprotegida, estaafirmando também
queaque egrupo socid temumafindidadederd evanteinteresse plblico acumprir,
fim esse que estarainscrito no ato de criacdo daunidade, em contratos que se
estabe eceréo entre o 6rgdo publico eapopul acéo beneficiada, em que constardo
asformasdeuso emaneo dosrecursosnatural's, asqual snéo poderdo contrariar
osobjetivosdo ato quecriou adreaambiental.

6 A previsdo legal de ceder areas da unidade de conservacao as
populagbestradicionais

A primeiradividaque pairaésaber dapossbilidadejuridicadeutilizago
deum bem ambiental deinteresse publico, ou deum bem publico, por pessoas
ou entidades privadas. Em outras palavras, podem as popul agdestradicionais
utilizar as areas de dominio publico? O jurista especialista em Direito
Adminigrativo, DiogenesGagparini, afirmaqueessesbens” podemser utilizados
de modo especial por qualquer pessoa. Essa € a orientacdo, desde que a
utilizag&o satisfaga a uminteresse publico, ndo desvirtue a destinacéo, néo
importe a alienagdo e sgam atendidos, previamente, osrequisitoslegais.
(...) O uso privativo nao transfere a propriedade do bem, mesmo que
prolongado. Alias € a propria Congtituicdo Federal que ressalva essa
possibilidade . no § 3° e § Gnico dos arts. 183 e 191, respeg%tivamente. O
dominio, portanto, continua a pertencer ao Poder Publico”

Umadasprevisbes adminigrativas parao uso dosbenspublicos, e para
esse caso €0 maisadequado, € o contrato de concessdo dedireito real de uso.
Dissemosqueéo masconveniente paraaspartesporqueoferece maisestabilidede
narelacéo, e, por setratar deumdireitoreal, eleseafirma, sefortalece pelo
exercicio, pelautilizacéo do bem, desde que essautilizacdo respeite o quefor
acordado entre aspartes contratantes.

* Decreto-Lei n° 2.300/86, art. 15, 8 1°: “A Administracdo, preferencial mente avendaou doagéo de
bens imdveis, concedera direito real de uso, mediante concorréncia. A concorréncia podera ser
dispensada quando o uso se destinar aconcessiondrio de servico publico, aentidades assistenciais,
ou verificar relevante interesse publico na concessdo, devidamente justificado” (grifos nossos).

% Gomes, Manoel Eduardo A. C. & Felipe, Luis Daniel. Tutela juridica sobre as Reservas
Extrativistas, p. 79.

30 Gagparini, Diogenes, op. cit., p. 530.
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A previsdo legd do contrato de concessdo dedireitoreal deuso estano
Decreto-Lei n° 271, de 28 defevereiro de 1967, segundo o qual aconcessao
do direitoreal de uso deterreno é o contrato solene, pelo qual setransfere, a
titulodedireitoreal, o usufruto temporério, por prazo certo ou indeterminado,
de terreno publico ou particular, para fins especificos de urbanizagéo,
industridizac8o, edificacdo, cultivo daterra, ou outrautilizacdo deinter esse
social.

Demodo geral, 0 dominio daunidade de conservagéo seradaUnidoea
transferénciado usufruto paraos moradores daunidade de conservacéo far-se-
apelo contrato de concessdo de direito real de uso, e, enquanto estiverem
assegurados osinteressesambi ental sdasoci edade, estardo também assegurados
osdireitosdosgrupossociaisque utilizam essas&easdeformanéo predatéria.
Portanto, enquanto existir o uso adequado daarea, segundo o contrato, subsiste
odireito rea aessautilizagdo, podendo ser transferido esse direito paraos
herdeiros. Mas, no momento em que as popul agbes n&o respeitarem o uso
acordado ou mudarem afinaidade previstal ega mente, rescindir-se-ao contrato
eaterrareverteraaAdministracéo Publica.

Porém, seo motivo parafindar aconcessdo ndo for o descumprimento
contratual, mas o interesse das partes, as pessoas que receberam aconcessao
tém odireito de ser indenizadas pel asbenfeitoriasetraba hosreaizadosno bem,
como em qualquer rel acéo possessoria.

O Contrato de Concesséo incluirado Plano de Util izat;ét::31 gprovadopelo
0rgéo gestor daunidade e conteraclausul as de resci sSo quando houver qual squer
danosao meioambiente.

Cabera ao 6rgéo gestor supervisionar as éreas agroextrativistas e
acompanhar o cumprimento das condi gdes et pul adasno Contrato de Concessto
eno Planode Utilizag&o.

Pararegularizar asituacdo fundiériadaunidade, o contrato de concessio
dedireitorea deuso poderaser assinado por umaA ssociacéo dosMoradores
daéreaprotegida, legd mente congtituida, que representaratodos osmoradores
daunidade; portanto o contrato seracoletivo, ou poder-se-8o redlizar contratos
individuaiscom cadafamilia, desde que todas asfamiliasaprovem um unico
Pano deUtilizacZo.

31 Plano de Utilizagdo nada mais € do que um documento escrito, proposto e elaborado pelos
moradores da area protegida, a partir de seus conhecimentos acumul ados historicamente, através
da convivénciacom anatureza e do desenvolvimento de formas néo predatérias de utilizagdo dos
recursos naturais, que garantem a conservagéo da floresta.
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7.0 Leviata ecol6gico

E bem conhecidaafrase* 0 homeméolobo do homent . Essaexpressio
Sntetizaasidé asde ThomasHobbes (1588-1679). Eleafirmavaque o homem
no estado de naturezaeraum ser individualista, profundamente egoista, com
desg osinsaciaveisde poder, terminando somente com amorte. Seuingresso no
estado socid SO ocorreriaquando apreservacao de suavidaestivesseameacada
L ogo, 0 homem néo viviaem cooperacdo natural, ndo eraum ser por natureza
socid. Em sociedadefazia-se 0 pacto, queeraartificia e precario, portanto néo
bastavapor s SO paraassegurar apaz. Paraque o pacto fosserespeitadoea
paz assegurada, eranecessario que osindividuosrenunciassemo seu direitoa
tudo paraentregé-lo aum soberano com poderes absol utos. Destamaneira,
quem garantiao estado socia eapaz erao Estado despético: o Levi Az .

Mantendo a idéia central de Hobbes, mas trocando somente os
personagens, podemos chegar a conclusdo de que o homem é um se
profundamentemesquinho, individualistaedestruidor danatureza. Ohomemea
natureza“ naturamente’ N&o conseguem conviver emharmonia, o primeirosempre
tentamodificar, aterar, destruir o segundo, quebrando o equilibrio ecologicoe
pondo em risco osecoss stemas. Paragarantir umaconvivéncia“ pacifica’ ea
sobrevivénciadanatureza, é necessario criar areas protegidas. Contudo, esse
pacto derespeito mituo so teraeficaciaseexigtir um Estado forte, absoluto, que
crieasareas protegidas e concentretodos os poderes em suas maos aponto de
n&o precisar dar sati sfagtes de suagestéo. Portanto precisamosdeum Leviata
ecol égico.

Estafoi, deformaresumida, apoliticado Estado brasileiro nestesanos
todos paracriar as unidades de conservacdo. A conclusdo aque chegamosde
que este ndo € o melhor caminho a ser seguido. Devemos reconhecer quea
expul sdo purae simplesdas popul agbestradicionai s de suas éress, declarada
areasprotegidas, € negativatanto sob 0 aspecto socid como tambémtraz sérias
sequelasno que serefereaconservagao danatureza.

Nesse sentido, aquestdo das popul agdestradiciona spode seencaminhada
dedoismodos:

a) Eimportantediscutir osdireitos das popul agdestradicionaisnasunidades de
protecdo integral criadas por legislacéo anterior, posto que essaédreasforam
criadasegeridassem qua quer consultadsociedade e sem levaem consideracéo
osdireitosdascomunidadesmaisdiretamenteatingidas.

32 Hobbes, Thomas. Leviata ou matéria, forma e poder de um estado eclesiastico e civil, p. 14-16.
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Paraessescasos, 0| BAMA teriaum prazo de cinco anos, que poderaser
prorrogado por mais cinco anos, desde que aprovado pelo CONAMA, para
reassentar essas popul agdes ou recl assificar aarea ocupada pelapopul acéo
tradicional em ReservaExtrativistaou Reserva Desenvol vimento Sustentével.
M asadecisio dareclassificacéo ou reassentamento seratomada por um Grupo
de Trabalho, ingtituido paraessefim, que serdcompaosto por representantesdas
popul agdestradicionai sres dentes nas uni dades de conservacéo, do 6rgéo gestor
daunidade e, quandofor o caso, de outrasingtituigdes publicase privadascom
reconhecida atuacéo na area, que deverdo estudar e propor as medidas
necessriasparasuperar oimpasse, respeitando alegidacdo emvigor.

O mesmo procedimento ocorrerianos casos de sobreposi ¢ao, total ou
parcial, de unidades de conservacao criadas por legislacdo anterior em &reas
indigenas. Ingtd ar-se-Aum Grupo de Trabal ho para cada caso, composto por
representantes dacomunidade indigena ocupante, dos 6rgdos ambientaise
indigenistase, quando for o caso, deoutrasingtitui gdes publicase privadascom
reconhecidaatuacdo naérea, paraanalisar e propor medidas que permitam
compatibilizar aunidadede conservacdo comaterraindigena Naimpossibilidade
de conciliar os objetivos e interesses, e ocorrendo a sobreposi¢céo total das
areas, serdrevogado o ato de criagédo daunidade de conservagao.

b) A criacéo de novas unidades de conservacao deveraser precedidade estudos
técnicos e de umaamplaconsultaa populacéo local, residente naéreae no
entorno daunidade proposta, aos érgaosdegoverno daesferafedera, estadud
emunicipd, asingtitui ¢gdes de pesqui sa e as organizagtes ndo-governamentais.
Essaconsultadeveraocorrer através de audiéncias publicas, reunideslocais
com os diferentes setores da sociedade envolvidos diretamente com aérea
escolhida, sendo o 6rgéo publico ambiental obrigado afornecer informagoes
adequadaseintdigiveisapopulagéo loca eaoutraspartesinteressadas, dando-
Ihestempo suficiente paraque possam contribuir com suas proprias propostas.
Ressdta-se quetodo esse processo de di scussio g udaratambém adefinir mel hor
adimensio e oslimites mai sadequados paraaunidade.

Conseglientemente, acriacdo de umanovaunidade de conservacdo vem
precedidade debates, esclarecimentos sobreaimportanciadaéreaprotegida,
e, duranteessadiscussio, val secondruindo alegitimidadedaareaprotegidana
regiao, poisadeliberacao final de criag&o, tipo de unidade mais adequada,
dimensdo elimitesserdumadeci S50 col etiva, em Ultimainstancia, dasociedade
endo maisdo Leviata Ecol agico.
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José Heder Benatt

Este livro mostra os “posseiros”
como protagonistas de dez anos de
conflitos no municipio paraense de
Eldorado do Carajas. Sua publicacado leva
ao publico uma reflexao sobre categorias
discursivas relacionadas a luta pela terra
na Amazénia. Ainda que produzido no
ambito universitario, as categorias
focalizadas ndo s&do pensadas
unicamente por estudantes, professores
e pesquisadores, mas também por
advogados, magistrados, técnicos
governantes, entidades de direitos
humanos e outros agentes. Cada um
deles ocupa lugares sociais diferentes,
cuja especificidade cabe a reflexao
cientifica considerar. Um dos dos méritos
desse trabalho é explicitar ao leitor a
dinamica das categorias que expressam
essa diferenciacdo social.

Priscila Faulhaber
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O Paré dividido traz para o publico
em geral e para as cenas académicas e
politicas um tema que, embora presente
no dia-a-dia da sociedade brasileira, é
muito pouco explorado pelo incdbmodo que
causa (...). Falar em divisao para uma
sociedade historicamente fundada no mito
da unidade territorial, buscar desvendar a
polémica em torno dos argumentos para
uma nova divisdo administrativa que
contemplaria a criacdo de uma nova
unidade da federagéo, o Estado do Tapajés,
requerem audéacia. Ao tratar dos discursos
da elite paraense, Manuel Dutra vai bem
além de uma questdo apenas local e
resgata o tema do regionalismo, tabu na
maior parte das agendas teméaticas da
ciéncia social brasileira (...). E esta
perspectiva que torna este livro uma
contribuicdo a compreensdo dos
fundamentos territoriais da politica local e
regional brasileira.

Ina Elias de Castro
UFRJ.

- larciana Mirnda €
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