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RESUMO

Este trabalho apresenta o resultado de pesquisa de doutorado para elaboragdo de tese consistente
em propostas juridicas de regularizacado territorial para comunidades tradicionais localizadas em
unidades de conservacdo federais de protecdo integral. A problematica enfrentada se refere
essencialmente as restri¢cdes, impactos no modo de vida e inseguranga fundiaria das comunidades
tradicionais localizadas em areas abrangidas por unidades de conservagdo federais. Questdes
como ancestralidade, tradicionalidade, especula¢do imobiliaria, informalidade, ndo titularidade
de terras, sobreposicdo de unidades de conservacdo e terras da Unido foram abordadas.
Verificaram-se, ainda, dificuldades de gestao nas unidades de conservagao, além de auséncia de
dados e necessidade de escuta das comunidades. Como resultado, analisam-se e propdem-se
matrizes de indicadores e de arvore decisoria para eventual deliberagcdo, por comunidades
tradicionais e entes publicos, quanto as alternativas de instrumentos juridicos para regularizagao
territorial e, assim, harmonizacao de direitos. Entre os produtos da pesquisa, destacam-se
propostas de minutas de Termo de Autoriza¢do de Uso Sustentdvel — TAUS e de Cessao de
Direito Real de Uso — CDRU na modalidade coletiva, em aperfeicoamento aos modelos-padroes
adotados pela administracdo publica federal. A inovagdo da tese consiste em sistematizagdo
ampla dos instrumentos de regularizacao territorial disponiveis, pautada por discussdo tedrica
aprofundada e pelo detalhamento de seus regimes juridicos, limitagdes e desafios praticos, com
sugestoes de aperfeicoamento. Este estudo podera vir a integrar uma proposta metodoldgica mais
abrangente, que eventualmente conjugue aspectos técnicos multidisciplinares e juridicos, para
regularizacdo territorial de comunidades tradicionais em unidades de conservagdo de protecio
integral no Brasil ou mesmo em outros paises.

Palavras-chave: 1. Lei Federal n°® 9.985/2000. 2. Convengao OIT n°® 169/1989. 3. Matrizes de
indicadores. 4. Arvore decisoria. 5. Instrumentos juridicos.



ABSTRACT

This work presents the result of a doctoral research aimed at developing a thesis that consists
of legal proposals for land regularization of traditional communities located in federal strict
protection conservation units in Brazil. The central issue addressed pertains to the restrictions,
impacts on the way of life and land tenure insecurity faced by traditional communities within
areas affected by federal conservation units. Topics such as ancestry, tradition, real estate
speculation, informality, lack of land ownership, overlap of conservation units and federal lands
were examined. Additionally, challenges in managing conservation units were identified, as
well as the lack of data and the need to listen to the communities. As result, matrices of
indicators and decision trees are analyzed and proposed for possible deliberation by traditional
communities and public entities regarding the alternatives of legal instruments for land
regularization, thereby harmonizing rights. Among the research products, draft proposals for
Sustainable Use Authorization Term (TAUS) and Real Right of Use Concession (CDRU) in
the collective modality stand out, improving the standard models adopted by the federal public
administration. The innovation of the thesis lies in a comprehensive systematization of available
land regularization instruments, based on an in-depth theoretical discussion and detailing of
their legal regimes, limitations and practical challenges, with suggestions for improvement.
This study may contribute to a broader methodological proposal that combines
multidisciplinary technical and legal aspects for land regularization of traditional communities
in federal strict protection conservation units in Brazil or even in other countries.

Keywords: 1. Brazil’s Federal Law n° 9.985/2000. 2. ILO Convention n°. 169/1989.
3. Indicators matrices. 4. Decision tree. 5. Legal instruments.
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INTRODUCAO

Este trabalho apresenta o resultado de pesquisa de doutorado para elaboracao de tese
consistente em propostas juridicas de regularizacdo territorial para comunidades tradicionais
localizadas em unidades de conservagao federais de proteg¢ao integral no Brasil.

A problematica enfrentada se refere essencialmente as restri¢des, aos impactos no modo
de vida e a inseguranga fundidria das comunidades tradicionais localizadas em areas abrangidas
por unidades de conservagdo federais. Questdes como ancestralidade, tradicionalidade,
especulagdo imobilidria, informalidade, ndo titularidade de terras, sobreposi¢ao de unidades de
conservagao e areas pertencentes a Unido, aos Estados e aos Municipios foram consideradas.
Verificaram-se, ainda, dificuldades de gestdo nas unidades de conservacgdo, além de auséncia
de dados e necessidade de escuta e participagdo das comunidades.

Como resultado, analisam-se e propdem-se matrizes de indicadores e de arvore decisoria
para eventual deliberagdo, por comunidades tradicionais e entes publicos, quanto as alternativas
de instrumentos juridicos para regularizacao territorial disponiveis e, assim, harmonizacao de
direitos. Entre os produtos da pesquisa, destacam-se propostas de minutas de Termo de
Autorizacdo de Uso Sustentavel — TAUS e de Cessao de Direito Real de Uso — CDRU, ambos
na modalidade coletiva, em aperfeicoamento aos modelos-padrdes adotados pela administragao
publica federal. A inovacdo da tese consiste em sistematizagdo ampla dos instrumentos de
regularizagao territorial disponiveis, pautada por discussdo tedrica aprofundada, pelo
detalhamento de seus regimes juridicos, de seus limites, assim como por uma reflexdo critica
sobre desafios praticos e sugestdes de aperfeicoamento. Este estudo podera vir a integrar uma
proposta metodologica mais abrangente, que eventualmente conjugue aspectos técnicos
multidisciplinares e juridicos, para regularizacdo territorial de comunidades tradicionais em
unidades de conservagao de prote¢do integral no Brasil ou at¢ mesmo em outros paises.

A pesquisa estd vinculada a area de concentragdo “Direito das Relagoes Sociais (Novos
Paradigmas do Direito)” do PPGD/UFPR. O enfrentamento da problematica envolve, entre
outras questoes, a harmonizacao de possiveis conflitos entre autoidentificacao e autorregulacao
de comunidades tradicionais frente a ordem estatal na perspectiva do pluralismo juridico. Trata-
se de tema com raizes na teoria do direito e, neste contexto, se mostra pertinente a referida area
de concentragao.

A analise e os resultados desta pesquisa se referem, num primeiro plano, as unidades de
conservacdo federais de protegdo integral. Nao obstante, compreende-se que as hipodteses e

premissas aqui subjacentes podem ser aplicadas, por simetria, a todo o territorio nacional, isto &,
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também aos territdrios de Estados, Municipios e a Zona Costeira. No litoral norte do Parana, em
especial, existem comunidades tradicionais sobrepostas a unidades de conservacao federais de
protecdo integral - um contingente de mais de 2000 pessoas. Por esta razao, a metodologia deste
trabalho envolveu tanto consulta a dados secundérios quanto atividades amostrais de campo
junto a algumas daquelas comunidades para melhor entendimento de suas realidades e
demandas, interlocu¢do com atores institucionais ¢ demais interessados. Foram realizadas
atividades em campo nos meses de agosto/2023 e setembro/2024, vinculadas ao projeto “TECA
— Territorio Caigcara: Harmonizando Direitos nas Comunidades Tradicionais das Ilhas das
Pecas e do Superagui” (LAGEAMB/UFPR)!. Procedeu-se, ainda, a identificagdo e anélise das
normativas nacionais e internacionais aplicaveis, de instrumentos juridicos de regularizagdo ja
utilizados nas regides Sul e Sudeste, de precedentes do Supremo Tribunal Federal — STF e do
Superior Tribunal de Justica — STJ, além de literatura juridica e de demais areas afins aos
diversos temas que permeiam a problematica em exame.

Neste contexto, o Capitulo 1 apresenta a problematizagao juridica alvo da pesquisa. Na
primeira parte, a discussdo ¢ feita a luz do Sistema Nacional de Unidades de Conservagao
(SNUC), tratando das correntes do movimento ambientalista que o embasaram e apresentando
alguns nimeros em perspectiva sobre as unidades de conservacao federais de protecao integral
existentes no Brasil, assim como de seus principais aspectos normativos. A segunda parte trata
da Convencao OIT n°® 169/1989, enquanto marco internacional de protecdo de direitos de
comunidades tradicionais. Foram analisados os contextos histérico e politico, os interesses dos
principais paises e atores, os principios estruturantes, algumas criticas e riscos, implicagdes
praticas e juridicas, além de reflexdes sobre possiveis desafios e perspectivas futuras quanto a

sua implementagao.

' O Projeto TECA/LAGEAMB-UFPR foi concebido com o propdsito de realizar um amplo diagnostico
multidisciplinar das comunidades tradicionais caigaras localizadas no interior ou nas proximidades do PARNA do
Superagui, tendo como referenciais geograficos preponderantes os territorios das ilhas do Superagui e ilha das
Pegas. Ele decorre de uma condicionante (medida compensatoria) da licenga ambiental referente a Etapa 3 do Polo
Pré-sal da Bacia de Santos (“Atividade de Produg@o e Escoamento de Petroleo e Gas Natural”). O projeto teve por
objetivo o “levantamento de informagdes ¢ resgate da ocupacdo historica dessas comunidades e, assim, gerar
documentos e mapas que sirvam de instrumento para o autorreconhecimento das populagdes tradicionais e para
regularizacdo de suas moradias e de seu territorio” (Conforme consta da cartilha de apresentagdo institucional do
projeto TECA, p. 10). A metodologia, do Projeto, validada pelo Comité de Etica da UFPR, envolveu uma extensa
analise cartografica e etnografica das comunidades no contexto de estudo de suas ancestralidades, a qual foi
pautada por inumeras entrevistas, conversas, diligéncias de campo, pesquisas na literatura e trabalhos académicos
em geral. Foram realizadas consultas informadas e participativas em relacdo a todas as comunidades, com um
significativo e representativo numero de integrantes entrevistados e atuantes nas variadas atividades. Foram
também realizadas assembleias para registro, encaminhamentos e devolutivas a respeito de atividades, demandas,
deliberagdes e produtos que ja resultaram do diagndstico.
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O Capitulo 2 propde alguns alinhamentos conceituais prévios para se evitarem
desentendimentos sobre o que se poderia compreender por ciéncia, direito € historia, partindo-
se de uma perspectiva tedrica mais abrangente que talvez possa se mostrar mais efetiva para
harmonizagao de direitos de comunidades tradicionais. Nele, sdo feitas algumas reflexdes sobre
o que seria tradi¢do, sobre quais deveriam ser as cautelas metodologicas do historiador e,
finalmente, sobre o que seriam ciéncia, direito e suas relagdes com o poder.

No Capitulo 3, passa-se a discussdo juridica a partir da problemadtica alvo da pesquisa.
Sdo tratados temas como comprovagdo de ancestralidade e tradicionalidade, sobreposi¢do de
unidades de conservagdo e outras restricdes administrativas, propriedade coletiva e individual,
sobreposicao de titulos de propriedade de pessoas nao tradicionais, bem como a polémica sobre
transagdes imobilidrias e presencgas de pessoas externas as comunidades tradicionais em seus
territorios.

O Capitulo 4 analisa, por sua vez, os diversos instrumentos juridicos de regularizagdo
territorial passiveis de utilizagdo sob a perspectiva do ordenamento brasileiro. Parte-se dos
principios ou aspectos comuns desses instrumentos em decorréncia do regime geral de direito
administrativo ou de direito publico. Em seguida, apresenta-se para aprofundamento e
complexificagdo, um comparativo em relacdo ao regime aplicavel as terras indigenas e
comunidades quilombolas. Foram também detalhados os seguintes instrumentos, sob as
perspectivas de seus conceitos, naturezas juridicas, instituigdes envolvidas, procedimento de
utilizagao, estabilidade e precariedade: (i) desapropriacao, indenizacao e realocagdo; (ii) Termo
de Compromisso — TC ou de Ajustamento de Conduta — TAC; (iii) Termo de Autorizacao de
Uso Sustentavel — TAUS; (iv) Cessdo de Direito Real de Uso — CDRU; (v) recategorizagao
para Reserva Extrativista — RESEX; (vi) recategorizacdo para Reserva de Desenvolvimento
Sustentavel — RDS; (vii) redelimitagao de unidades de conservagdo; (viii) doacdao de terras,
legitimagdo de posse e legitimacao fundiaria; (ix) Concessdo Especial de Uso para Fins de
Moradia; (x) solucdes estaduais. Posteriormente, apresenta-se o resultado da pesquisa sobre
instrumentos de regularizacdo ja utilizados nas regides Sul e Sudeste.

Ao final, apresentam-se propostas de matrizes de indicadores (juridicos e ambientais) e
de arvore decisoria para deliberagdo das comunidades e 6rgios publicos, além de minutas de
TAUS e CCDRU coletivos, em aperfeicoamento as minutas-padroes adotadas pela
administracao publica federal. Apresentam-se também algumas reflexdes sobre possiveis
posicdes de atores com poder de veto em relacdo as propostas e a problematica de fundo da
pesquisa, assim como algumas premissas para eventual internacionaliza¢do dos instrumentos

juridicos de regularizagdo aqui analisados.
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A razao pela qual este trabalho se dedicou também a revisitacao de literatura pertinente
a alguns temas elementares em especial de direito constitucional, administrativo e civil decorre
do despretensioso proposito de que este trabalho possa em alguma medida servir de manual
pratico sobre o tema da regularizagdo territorial de comunidade tradicionais em unidades de
conservagao federais de protecao integral. A ideia € no sentido de que estejam prontamente

acessiveis e sistematizadas (“a mao”) algumas licdes de autores consagrados sobre os diversos

ramos do conhecimento que permeiam a problematica em estudo.
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1 PROBLEMATICA: SISTEMA  NACIONAL DE UNIDADES DE
CONSERVACAO (SNUC), CONVENCAO OIT N° 169/1989 E COMUNIDADES
TRADICIONAIS

O cerne da problematica a ser enfrentada na pesquisa se refere a interseccdo € aos
conflitos entre as restrigdes decorrentes do SNUC e as garantias da Convengdo OIT n°
169/1989 quanto a presenc¢a de comunidades tradicionais em unidades de conservagdo. Esses

temas serdo, portanto, objetos deste capitulo.

1.1 SNUC

1.1.1 Conservacionismo e preservacionismo

A partir de 1970, o movimento de criagdo de unidades de conservagdo ao redor do
mundo ganhou forga significativa, impulsionado por um crescente reconhecimento da
necessidade de preservacgao da biodiversidade e dos ecossistemas naturais. Teria sido pioneiro
nos Estados Unidos e gerado intensos debates sobre a importancia de areas desprovidas de
ocupacdo humana, polarizando opinides entre aqueles que defendem a exclusdo total de
humanos das areas de conservacdo (preservacionistas) e aqueles que advogam pela
coexisténcia sustentdvel (conservacionistas)?. Trata-se de uma dimensdo especifica do
ecologismo internacional, cujas premissas de mdxima protegdo da natureza frente a condutas
humanas passou a influenciar a comunidade internacional e, consequentemente, as ordens
juridicas dos mais diversos paises®. No Brasil, se manifesta no conceito de espacos

especialmente protegidos inclusive como componente da ordem constitucional ambiental®.

2 Conforme Frederico Amado: “Mundialmente, os EUA foram pioneiros, ao criarem o Parque Nacional de
Yellowstone, em 1872, conhecido das criangas por ser a moradia do Urso Z¢é Colmeia” (AMADO, Frederico.
Direito ambiental. 8. ed., rev. atual. e ampl. Salvador: Juspodivum: 2017, p. 280).

3 Sobre o ecologismo internacional, vidle BALTAZAR, Shalom Moreira. Justi¢a ecoldgica: protegao integral do
meio ambiente e a jurisprudéncia das cortes superiores brasileiras. Curitiba: Jurua, 2019, Capitulo 1.2.

4 Conforme a Constitui¢do Federal: “Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade
o dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragdes. § 1° Para assegurar a efetividade desse
direito, incumbe ao Poder Publico: (...) IIT - definir, em todas as unidades da Federagao, espacgos territoriais e
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A literatura costuma organizar as correntes de pensamento sobre as premissas
norteadoras da cria¢ao de espagos especialmente protegidos basicamente em dois grupos. Os
conservacionistas seriam aqueles favordveis a possibilidade de compatibilizacdo de presenca
humana e ambientalismo. J& os preservacionistas seriam contrarios.

Entre os defensores da exclusao humana, destaca-se o ec6logo norte-americano John
Terborgh. Seu argumento ¢ no sentido de que a presenca humana em areas de conservacao
poderia levar a degradacdo irreversivel dos ecossistemas®. Outro ponto levantado por
Terborgh ¢ o de que mesmo praticas humanas tradicionais, como a caga de subsisténcia,
poderiam ter impactos devastadores em populacdes de espécies vulneraveis®. Para o autor,
somente areas completamente desprovidas de interven¢do humana poderiam garantir a
preservacgio a longo prazo da biodiversidade’.

O brasileiro Jos¢ Lutzemberger compartilhava dessa visao, defendendo que a exclusao
humana seria essencial para a conservacao. Ele compreendia que a criagdo de areas de
protecdo integral, sem presenca humana, seria essencial para assegurar que esses ecossistemas
permanec¢am funcionais. Para ele, a maxima de protecdo ambiental somente seria alcangada
mediante implementa¢do de politicas rigorosas que excluam qualquer forma de ocupacao
humana em locais de elevada sensibilidade ecologica®.

Contrapondo essa perspectiva, ha autores que defendem a possibilidade e o carater
benéfico de uma coexisténcia sustentdvel entre humanos e natureza. O ecologista sul-africano
Richard B. Primack, por exemplo, compreende que as comunidades locais podem
desempenhar um papel crucial na preservacao dos ecossistemas, atuando como guardides da
biodiversidade®. Primack pondera que a exclusio humana pode ser contraproducente, pois
ignora o conhecimento tradicional das comunidades sobre a gestdo sustentdvel dos recursos

naturais'®. Ele também observa que a integragdo das necessidades humanas nas politicas de

seus componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alterag@o e a supressdo permitidas somente através
de lei, vedada qualquer utilizagdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protegdo”.

5 Segundo Terborgh: "A presenga de humanos em parques nacionais e reservas naturais frequentemente resulta
em sobre-explorag¢ao dos recursos naturais, levando a destrui¢do da flora ¢ fauna locais" (TERBORGH, John.
Requiem for nature. Island Press: 1999, p. 45)

6 Idem, p. 123.

7 Idem, p. 210.

8 LUTZENBERGER, José. Fim do futuro? Manifesto ecoldgico brasileiro. 3. Ed. Porto Alegre: Movimento,
Editora da UFRGS, 1983.

9 PRIMACK, Richard B. Essentials of conservation biology. Sinauer Associates, 20006, p. 184.

10 Idem, p. 206.
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conservagao pode promover praticas de uso sustentavel que beneficiem tanto os ecossistemas
quanto as populac¢des locais'".

No Brasil, a antropdloga Manuela Carneiro da Cunha argumenta a favor da
compatibilidade de permanéncia de comunidades tradicionais em espagos especialmente
protegidos e sua integracao a gestdo de unidades de conservacdo. Segundo a autora, as
comunidades tradicionais possuem um conhecimento profundo e detalhado sobre os
ecossistemas em que vivem, o que pode ser fundamental para a conserva¢do'®. Ela
compreende que a exclusao dessas comunidades poderia levar a perda de praticas sustentaveis
e 4 degradacdo ambiental'® e que uma abordagem inclusiva, que reconheca e valorize o papel
das comunidades locais, seria essencial para a efetividade das politicas de conservagdo 4.

Ainda no contexto brasileiro, o ambientalista e gedgrafo Aziz Ab'Saber defende uma
visdo integrada de conservacdo que considera a presenga humana. Para o autor, uma interagao
sustentavel entre humanos e natureza poderia contribuir para a conservagao dos ecossistemas,
desde que sejam implementadas praticas de uso responsavel dos recursos'®. Ele destaca que
as comunidades tradicionais teriam desempenhado um papel historico na manuteng¢ao da
biodiversidade'®. Sua visdo é no sentido de que a inclusdo das comunidades locais na gestio
das unidades de conservacdo seria uma estratégia eficaz para garantir a preservacao
ambiental'”.

O debate se estende para outros paises. A ecologa canadense Nancy Turner, por
exemplo, sublinha a importdncia das praticas tradicionais para a conservagdo da
biodiversidade. Turner pondera que, muitas vezes, praticas tradicionais sdo sustentaveis e
adaptaveis aos ecossistemas locais'®. Ela argumenta que a exclusio das comunidades locais

19

das areas de conservacao poderia resultar na perda de valiosos conhecimentos ecologicos '™ e

11 Idem, p. 301.

12 CUNHA, Manuela Carneiro da. Cultura com aspas: e outros ensaios. Sdo Paulo: Cosac & Naify: 2009, p.
112.

13 Idem, p. 157.

14 Idem, p. 209.

15 AB'SABER, Aziz. Os dominios de natureza no Brasil: potencialidades paisagisticas. S0 Paulo: Atelié
Editorial: 2003, p. 82.

16 Idem, p. 99.

17 Idem, p. 136.

18 TURNER, Nancy. The Earth's blanket: traditional teachings for sustainable living (culture, place, and nature).
Douglas & Mclntyre, 2005, p. 134.

19 Idem, p. 176.
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que uma politica de conservagdo baseada na inclusdo e no respeito pelo conhecimento
tradicional seria fundamental para a preservagio a longo prazo?°.

O preservacionista britdnico Norman Myers, por sua vez, compreende que haveria
necessidade de areas intocadas para conservacao da biodiversidade. Myers, escrevendo a época da
eclosdo do ecologismo internacional, registrou que a presenca humana em areas de conservagao
seria frequentemente a principal causa de degradagdo ambiental?’. Sua perspectiva ¢ no sentido de
que somente através da criagdo de reservas naturais, sem intervencao humana, seria possivel garantir
a preservagdo de espécies ameagadas®?, de modo que a protegdo integral de 4reas naturais seria a
{inica solucdo vidvel para a conservacio da biodiversidade a longo prazo?3.

Em contraponto, o brasileiro Carlos Walter Porto-Gongalves entende que a exclusao
humana seria uma abordagem simplista e ineficaz?*. Para ele, a integragdo das populacdes
locais nas politicas de conservagio seria essencial para a sustentabilidade dos ecossistemas?®®,
compreendendo ainda que uma abordagem inclusiva e participativa seria a chave para a
conservacio efetiva e duradoura da biodiversidade?®.

O movimento de criagdo de unidades de conservagdo a partir de 1970 revelou-se um
campo fértil para debates acalorados e divergentes sobre a necessidade de areas desprovidas
de ocupacdo humana. Enquanto alguns autores argumentavam que a exclusdo total dos
humanos seria essencial para a preservacdo da biodiversidade, outros defendiam que a
coexisténcia sustentavel poderia oferecer uma solucdo mais equilibrada e eficaz. Esse debate
reflete a complexidade das interagdes entre humanos e meio ambiente, desafiando politicas
que considerem tanto a protecdo integral dos ecossistemas quanto o bem-estar das
comunidades locais, como ¢é o caso brasileiro.

No Brasil, o SNUC, instituido pela Lei Federal n°® 9.985, de 18 de julho de 2000,
institucionalizou ambas as perspectivas, admitindo a criagdo de espagos especialmente

protegidos tanto sob a Otica preservacionista, isto &, restritiva a presenga humana e pautada

pela diretriz de desapropriagdo, indenizacdo e realocagdo (unidades de protegdo integral),

20 Idem, p. 220.

21 MYERS, Norman. The sinking ark: a new look at the problem of disappearing species. Pergamon Press, 1979,
p. 54.

22 Idem, p. 123.

23 Idem, p. 201.

24 Segundo o autor: “"A exclusdo das comunidades locais das areas de conservagdo pode resultar em conflitos
e degradacdo ambiental" (PORTO-GONCALVES, Carlos Walter. A globalizacdo da natureza e a natureza da
globalizacdo. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2006, p. 187).

25 Idem, p. 203.

26 Idem, p. 258.
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quanto conservacionista, a qual, por sua vez, permite compatibilizacdo entre permanéncia da
ocupacao e praticas sustentaveis (unidades de uso sustentavel). E o que se passa a expor no

item seguinte.

1.1.2 Entre a preservagao do meio ambiente e das tradigdes humanas

Este item trata das premissas e dos conceitos centrais do Sistema Nacional de Unidades
de Conservacao — SNUC, instituido pela Lei Federal n® 9.985/2000, e de como se relacionam
com os territdrios ocupados por comunidades tradicionais em unidades de conservagao
federal. Na sequéncia, serdo apresentados alguns dados em perspectiva sobre a quantidade de
unidades de conservacdo federais de prote¢do integral hoje existentes no pais, sua extensdao
territorial, assim como possiveis custos e tempo para implementagdo de algumas das diretrizes
enunciadas no referido diploma normativo.

A Lei Federal n° 9.985, de 18 de julho de 2000, foi publicada para regulamentar o art.
225, § 1°, incisos I, II, III e VII da Constitui¢ao Federal, estabelecendo “critérios e normas
para a criacdo, implantagdo e gestdo das unidades de conservacao” (art. 1°). Sua edigdo teria
se dado no contexto de elaboragdo dos planos nacionais de desenvolvimento da década de
1970 e sido motivada pela deficiéncia da legislagao da época, a qual previa, em nivel nacional,
somente trés categorias de unidades de conservacao. Havia que se harmonizar a legislacdo do
pais aos conceitos e categorias entdo ja difundidos em foruns internacionais sobre conservagao
da natureza. Seu projeto de lei teve por documento base um estudo concluido em 1976 sobre
as prioridades de conservacdo no bioma amazoénico (“Uma Analise de Prioridades em
Conservacdo da Natureza na Amazonia”)?’.

O projeto da lei do SNUC contemplava, além das atuais categorias de unidades de
conservagdo, disposi¢cdes para disciplina de eventual presenca humana em seus limites
conforme cada tipo (protecdo integral ou de uso sustentdvel). Havia também uma defini¢cdo

de populagées tradicionais no art. 2°, XV28. O dispositivo, no entanto, foi vetado por ocasido

27 Conforme MERCADANTE, Mauricio. Uma década de debate e negociagdo: a historia da elaboragdo da lei
do SNUC. In “Direito ambiental das areas protegidas: o regime juridico das unidades de conservagdo”. Benjamin,
Antonio Herman (org). Forense Universitaria, pags. 190-231, disponivel em
https://edisciplinas.usp.br/pluginfile.php/7970337/mod_resource/content/1/LeidoSNUC_Umadcadadedebateen
egociao.pdf, acesso em 10/08/2024.

28 "Art. 2° (...) XV - populagdo tradicional: grupos humanos culturalmente diferenciados, vivendo ha, no
minimo, trés geragdes em um determinado ecossistema, historicamente reproduzindo seu modo de vida, em
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da sang¢ao presidencial, sob justificativa de que “o conceito de ecossistema nao se presta para
delimitar espagos para a concessao de beneficios, assim como o nimero de geragdes ndo deve
ser considerado para definir se a populacao ¢ tradicional ou ndo, haja vista ndo trazer consigo,
necessariamente, a no¢ao de tempo de permanéncia em determinado local”. A mensagem de
veto também argumenta que a referida disposi¢ao permitiria ampliar o conceito de populacao
tradicional a ponto de poder alcangar “toda a populagdo rural de baixa renda, impossibilitando
a protecdo especial que se pretende dar as populagdes verdadeiramente tradicionais”?°,

O art. 56 do referido projeto de lei trazia, por sua vez, uma diretriz temporal e
alternativas materiais para atuagdo do poder publico nos casos de presenca de populacdes
tradicionais em unidades de protecdo integral: reassentamento ou reclassificagdo da area
ocupada para Reserva Extrativista - RESEx ou Reserva de Desenvolvimento Sustentdvel —
RDS no prazo de até cinco anos a contar da vigéncia da lei®C. O dispositivo também foi vetado,
sob as justificativas de que ndo caberia ao legislativo tratar de tema referente a politica
fundiéria do governo federal e de que eventual obrigatoriedade de reassentamento poderia ter
por efeito indesejavel ocupagdes irregulares subsequentes nas mesmas areas. No que se refere
a alternativa de reclassificacdo da area ocupada, argumentou-se que o dispositivo autorizaria
o Executivo a tornar menos restritiva a protecao, contrariando os principios da reserva de lei
e de vedacao de utilizagdao que possa comprometer a integridade, os quais seriam enunciados
no art. 225, § 1°, III, da Constituicao Federal.

Por outro lado, permaneceram no texto final sancionado e ainda em vigor disposi¢des
no sentido de que o SNUC tem entre seus objetivos e diretrizes: a prote¢ao de recursos naturais
necessarios a subsisténcia de populacdes tradicionais, o respeito e a valorizagdo de seu
conhecimento e sua cultura, bem como sua promogio social e econdmica (art. 4°, XIII3"); a
garantia de meios de subsisténcia alternativos ou a justa indenizagdo pelos recursos perdidos

as populacdes tradicionais cuja subsisténcia dependa da utilizagdo de recursos naturais

estreita dependéncia do meio natural para sua subsisténcia e utilizando os recursos naturais de forma sustentavel".
29 Mensagem n° 967, de 18 de julho de 2000. Disponivel em
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Mensagem_Veto/2000/Mv0967-00.htm, acesso em 10/08/2024.

30 "Art. 56. A presenca de populagdo tradicional em uma unidade de conservagdo do Grupo de Protecdo Integral
criada em fung¢@o de legislagdo anterior obriga o Poder Plblico, no prazo de cinco anos a partir da vigéncia desta
Lei, prorrogavel por igual periodo, a adotar uma das seguintes medidas: I - reassentar a populacdo tradicional,
nos termos do art. 42 desta Lei; ou II - reclassificar a area ocupada pela populagdo tradicional em Reserva
Extrativista ou Reserva de Desenvolvimento Sustentavel, conforme o disposto em regulamento."

31 “Art. 4° O SNUC tem os seguintes objetivos: (...) XIII - proteger os recursos naturais necessarios a
subsisténcia de populagdes tradicionais, respeitando e valorizando seu conhecimento e sua cultura e
promovendo-as social € economicamente”.
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existentes no interior das unidades de conservagdo (art. 5°, X3?); a possibilidade permanéncia
de populacdes tradicionais nas florestas nacionais e sua participacdo no conselho consultivo
da unidade (art. 17, §2° e 5°33); a possibilidade de utiliza¢do de recursos naturais em RESEx
por populagdes tradicionais, com uso concedido por contrato e participagdo no conselho
deliberativo da unidade (art. 18, §1° e 2° c/c art. 233%); a possibilidade de utilizagdo de recursos
naturais em RDS por populagdes tradicionais, com uso concedido por contrato e participagao
no conselho deliberativo da unidade (art. 20, §§ 1°, 3° e 4° ¢/c art. 23%%); garantia as populagdes
tradicionais porventura residentes nas unidades de protecdo integral de condi¢cdes e meios
necessarios para satisfacdo de suas necessidades materiais, sociais e culturais (art. 28,

Paragrafo tnico%®); garantia de participagdo nos conselhos consultivos das unidades de

32 “Art. 5° O SNUC sera regido por diretrizes que: (...) X - garantam as populac¢des tradicionais cuja subsisténcia
dependa da utilizagdo de recursos naturais existentes no interior das unidades de conservagdo meios de
subsisténcia alternativos ou a justa indenizacdo pelos recursos perdidos”.

33 “Art. 17 (...) § 2° Nas Florestas Nacionais ¢ admitida a permanéncia de populacdes tradicionais que a habitam
quando de sua criacao, em conformidade com o disposto em regulamento e no Plano de Manejo da unidade. (...)
§ 5° A Floresta Nacional dispora de um Conselho Consultivo, presidido pelo 6rgdo responsavel por sua
administragdo e constituido por representantes de 6rgaos publicos, de organizacdes da sociedade civil e, quando
for o caso, das populacdes tradicionais residentes.”.

34 “Art. 18. A Reserva Extrativista ¢ uma area utilizada por populacdes extrativistas tradicionais, cuja
subsisténcia baseia-se no extrativismo e, complementarmente, na agricultura de subsisténcia e na criagdo de
animais de pequeno porte, € tem como objetivos basicos proteger os meios de vida ¢ a cultura dessas populagdes,
e assegurar o uso sustentavel dos recursos naturais da unidade.§ 1° A Reserva Extrativista ¢ de dominio publico,
com uso concedido as populagdes extrativistas tradicionais conforme o disposto no art. 23 desta Lei ¢ em
regulamentagao especifica, sendo que as areas particulares incluidas em seus limites devem ser desapropriadas,
de acordo com o que dispoe a lei. § 2° A Reserva Extrativista sera gerida por um Conselho Deliberativo, presidido
pelo orgdo responsavel por sua administragdo e constituido por representantes de 6rgdos publicos, de
organizagdes da sociedade civil e das populagdes tradicionais residentes na area, conforme se dispuser em
regulamento e no ato de criagdo da unidade. (...) Art. 23. A posse e o uso das areas ocupadas pelas populacdes
tradicionais nas Reservas Extrativistas e Reservas de Desenvolvimento Sustentavel serdo regulados por contrato,
conforme se dispuser no regulamento desta Lei”.

35 “Art. 20. A Reserva de Desenvolvimento Sustentavel ¢ uma area natural que abriga populagdes tradicionais,
cuja existéncia baseia-se em sistemas sustentaveis de exploragdo dos recursos naturais, desenvolvidos ao longo
de geragdes e adaptados as condi¢des ecoldgicas locais e que desempenham um papel fundamental na protegao
da natureza e na manuteng¢ao da diversidade bioldgica.§ 1° A Reserva de Desenvolvimento Sustentavel tem como
objetivo basico preservar a natureza e, a0 mesmo tempo, assegurar as condi¢des € 0s meios necessarios para a
reproducgdo ¢ a melhoria dos modos e da qualidade de vida e exploragdo dos recursos naturais das populagdes
tradicionais, bem como valorizar, conservar e aperfeicoar o conhecimento e as técnicas de manejo do ambiente,
desenvolvido por estas populagdes. (...) § 3° O uso das areas ocupadas pelas populagdes tradicionais sera regulado
de acordo com o disposto no art. 23 desta Lei e em regulamentagdo especifica. § 4° A Reserva de
Desenvolvimento Sustentavel sera gerida por um Conselho Deliberativo, presidido pelo 6rgéo responsavel por
sua administragdo e constituido por representantes de 6rgaos publicos, de organizagdes da sociedade civil e das
populagdes tradicionais residentes na area, conforme se dispuser em regulamento e no ato de criacdo da unidade”.
36 “Art. 28 (...) Paragrafo nico. Até que seja elaborado o Plano de Manejo, todas as atividades e obras
desenvolvidas nas unidades de conservacdo de protegdo integral devem se limitar aquelas destinadas a garantir
a integridade dos recursos que a unidade objetiva proteger, assegurando-se as populacdes tradicionais porventura
residentes na area as condi¢cdes e os meios necessarios para a satisfacdo de suas necessidades materiais, sociais
e culturais”.
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protecdo integral (art. 2937); valorizagdo do conhecimento das popula¢des tradicionais (art.
3238); garantia de indenizagdo ou compensagdo por benfeitorias na hipotese de realocagio de
populagdes tradicionais, com reassentamento prioritario € compatibilizacdo da permanéncia
com os objetivos da unidade até sua efetivacio (art. 42%°).

A leitura sistémica da lei do SNUC, alinhada aos preceitos recepcionados da
Convengao OIT n° 169/1989 pelo ordenamento brasileiro, permite concluir, de um lado, que
a politica publica priméria para os casos de presenca humana em unidades de protecdo integral
foi definida no sentido de se desapropriar, indenizar e relocar. Por outro lado, tratando-se de
comunidades tradicionais, ha um mandamento antecedente de tratamento juridico
diferenciado. Qual seria ele? A possibilidade de que haja decisao politico-administrativa para
autorizar a permanéncia mesmo em unidades de protecdo integral, conforme as
especificidades e a motivagdo concreta de cada caso e desde que sob determinadas condicdes.
Quais seriam essas especificidades, como motivar e quais seriam as condi¢des para
continuidade da ocupagdo sdo questdes que se buscara enfrentar adiante na discussao
especificamente do caso das comunidades tradicionais localizadas em unidades de
conservacdo federais de protegdo integral.

Outra reflexao que se poderia fazer seria no seguinte sentido: considerando-se que
algumas comunidades deixaram algumas de suas praticas tradicionais, como rogas, em
decorréncia das proibi¢des decorrentes da criagdo de unidades de conservagdo de protecao
integral em seus territorios, poderia se buscar subsidios de outras atividades, a exemplo do
turismo de base comunitdria, para indenizacdo ou compensacao? A resposta parece ser

afirmativa. O tema sera retomado adiante no item 3.7.13.

37 “Art. 29. Cada unidade de conservagdo do grupo de Protecdo Integral dispora de um Conselho Consultivo,
presidido pelo 6rgao responsavel por sua administragao e constituido por representantes de 6rgaos publicos, de
organizac¢des da sociedade civil, por proprietarios de terras localizadas em Refugio de Vida Silvestre ou
Monumento Natural, quando for o caso, e, na hipotese prevista no § 2o do art. 42, das populagdes tradicionais
residentes, conforme se dispuser em regulamento e no ato de criagao da unidade”.

38 “Art. 32. Os 6rgdos executores articular-se-do com a comunidade cientifica com o proposito de incentivar o
desenvolvimento de pesquisas sobre a fauna, a flora e a ecologia das unidades de conservagao e sobre formas de
uso sustentavel dos recursos naturais, valorizando-se o conhecimento das populagdes tradicionais”.

39 “Art. 42. As populagdes tradicionais residentes em unidades de conservag@o nas quais sua permanéncia nao
seja permitida serdo indenizadas ou compensadas pelas benfeitorias existentes e devidamente realocadas pelo
Poder Publico, em local ¢ condigdes acordados entre as partes.§ 1o O Poder Publico, por meio do orgio
competente, priorizara o reassentamento das populacdes tradicionais a serem realocadas. § 20 Até que seja
possivel efetuar o reassentamento de que trata este artigo, serdo estabelecidas normas ¢ acdes especificas
destinadas a compatibilizar a presencga das populagdes tradicionais residentes com os objetivos da unidade, sem
prejuizo dos modos de vida, das fontes de subsisténcia e dos locais de moradia destas populacdes, assegurando-
se a sua participagdo na elaborag@o das referidas normas e agdes. § 30 Na hipotese prevista no § 20, as normas
regulando o prazo de permanéncia e suas condi¢des serdo estabelecidas em regulamento”.
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Com propdsito de se ter uma visao mais abrangente da problematica em analise, serdo
apresentados a seguir alguns dados em perspectiva, partindo-se da quantidade de unidades de

conservacdo federais de prote¢do integral hoje existentes no pais e sua extensao territorial.

1.1.3 Quantas unidades de conservagao federais de protecao integral existem e qual sua

extensao territorial?

Os dados disponiveis no portal “Unidades de Conversa¢do no Brasil”*° indicam que
ha atualmente no pais um total de 342 unidades de conservagao federais, das quais 154 seriam
de protegao integral (50.723.310 hectares) e 188 de uso sustentavel (115.774.023 hectares),

perfazendo a soma de 166.497.333 hectares em extensao territorial.

40 Fonte: https://uc.socioambiental.org/pt-br/paineldedados, acesso em 05/02/2025.
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Computo de UCs Federais por Categoria no Brasil

Categoria

Protecao Integral
ESEC

MOMNAT

PARMNA

REBIO

RWS

Total Protecao Integral
(Federais)

Uso Sustentavel
APA

ARIE

FLOMA

RDS5

RESEX

Total Uso Sustentavel
(Federais)

Total Geral (Federais)

Quantidade Area Oficial

32

75

31

10

154

37

13

68

68

188

342

(ha)

7.533.967
11.686.588
26.849.168
4,339.346
314.241

50.723.310

84.791.692
35.488
17.296.043
102.912
13.547.888

115.774.023

166.497.333

% da Area em Relacdo &
Area Total de Ucs

4,525
7.019
16,126
2,606
0,189

30,465

50,927
0,021
10,388
0.062
8,137

69,535

100,000

% da Area Oficial em
relagdo a area Brasil

0,885
1.372
3,153
0.510
0,037

5.957

9,958
0,004
2,031
0,012
1,591

13.596

19,553

Fonte: portal Instituto Socioambiental - “Unidades de Conservagio no Brasil” - Sistema de Areas Protegidas (SisArp) -

05/02/2025

Unidades federais de protecao integral no Bioma Mata Atlantica somariam 59, com

area total de 1.188.643 hectares, ao tempo em que haveria 35 de uso sustentavel, com 97.786

hectares.

No Parana, o levantamento realizado pelo mesmo portal indica que haveria um total

de 18 unidades de conservacao federais:
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18 Unidades de Conservacao encontradas

Nome ¢ Categoria ¢ Area (ha) ¢ Codigo CNUC
REBIO Araucarias (REBIO) Reserva Biologica 14919 0000.00.0276
FLONA Assungui Floresta Nacional 729 0000.00.0077
REBIO Bom Jesus Reserva Biologica 34179 0000.00.2634
RVS Campos de Palmas Refligio de Vida Silvestre 16582 0000.00.0278
PARNA Campos Gerais Parque Nacional 21286 0000.00.0277
APA Guaraquecaba (APA Federal) Area de Protecdo Ambiental 283014 0000.00.0017
ESEC Guaraquecaba (ESEC) Estacdo Ecoldgica 4370 0000.00.0054
PARMNA Guaricana Parque Nacional 49300 0000.00.3137
PARNA Iguacu Parque Nacional 185263 0000.00.0172
PARMNA Ilha Grande (PARNA) Parque Nacional 108166 0000.00.0161
APA Ilhas e Varzeas do Rio Parana Area de Protecio Ambiental 1003060 0000.00.0025
FLONA Irati Floresta Nacional 3495 0000.00.0125
PARNA Marinho das llhas dos Currais Parque Nacional 1360 0000.00.2874
REBIO Percbas Reserva Biologica 8716 0000.00.0275
FLONA Pirai do Sul Floresta Nacional 125 0000.00.0131
PARNA Saint-Hilaire/Lange Parque Nacional 25119 0000.00.0164
CEC Santa Maria (CEC) Corredor Ecologico -

PARMA Superagui Parque Nacional 33928 0000.00.0178

Fonte: Instituto Socioambiental - “Unidades de Conservagio no Brasil” - Sistema de Areas Protegidas (SisArp) -

05/02/2025

A regularizagdo fundiaria em unidades de conservagdo federais de protecao integral
no Brasil ¢ uma questdo complexa e de longo prazo. Em todo o pais, a experiéncia evidencia
que milhares de pessoas vivem nessas areas, com situagdes fundidrias diversas e muitas ainda
pendentes de regularizacdo. No territorio analisado pelo projeto TECA/UFPR, por exemplo,
haveria mais de 2000 pessoas. Essas populacdes estdo localizadas tanto em unidades de
protecdo integral quanto de uso sustentavel. O 6rgdo gestor em ambito federal ¢ o Instituto
Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade - ICMBIio, havendo ainda interacdo com
6rgaos como a Secretaria do Patrimonio da Unido, o Instituto Nacional de Colonizagao e
Reforma Agraria — INCRA, o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis - IBAMA, com os Estados da federagdo, Municipios, outros 6rgaos intervenientes

e de controle de todas as esferas, além da propria sociedade civil em geral.
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Tomando-se por base os dados anteriormente apresentados, 50.723.310 hectares em
unidades de conservagao federais seriam de uso restrito a presenca humana (areas de protecao
integral). Como instrumento primordial, a lei do SNUC adotou como regra geral o dominio
publico nas 4reas de protecdo integral e, consequentemente, desapropriagdes com
indenizagdes e realocagdes para pessoas eventualmente localizadas em seu interior. No que se
refere as populagdes tradicionais, a lei prevé ocupagdo tempordria, reassentamento ou
compatibilizagdo da permanéncia, regulada por contrato, até sua efetivagdo. Somente as
unidades de uso sustentavel admitiriam, como regra, uma permanéncia indeterminada. Essa
situagdo reflete um desafio historico no Brasil de harmonizacado de politicas de conservagao
aos direitos de comunidades tradicionais. A regulariza¢cdo fundidria nessas areas vem sendo
lenta e ineficaz, enfrentando dificuldades como falta de recursos humanos ¢ financeiros, além

dos proprios entraves legais e burocraticos.

1.1.4 Qual seria o custo de indenizagdes por desapropriacdes em unidades de

conservagao federais de protecdo integral?

Para estimativa abstrata, considere-se que, do total de 50.723.310 ha de unidades de
conservacgdo federais de protecdo integral, apenas 10% (5.072.331 hectares) seriam passiveis
de indenizacdo. Cada propriedade teria caracteristicas especificas que influenciariam o valor
de mercado para fins de eventual desapropriagdo e indenizagio®'.

Os valores do hectare de terra no Brasil para areas com vegetacao nativa ou destinadas
a preservacao variam significativamente de acordo com a regido e o uso permitido: Norte - de
R$ 2.000,00 a R$ 10.000,00/ha*?; Nordeste: de R$ 5.000,00 a R$ 20.000,00/ha*3; Centro-
Oeste: R$ 10.000,00 a R$ 25.000,00/ha**; Sudeste: de R$ 20.000,00 a R$ 50.000,00/ha*5; Sul:

41 ICMBio, "Conquistas na regularizacdo fundiaria", p. 20. Disponivel em https://www.gov.br/icmbio/pt-
br/assuntos/noticias/ultimas-noticias/conquistas-na-regularizacao-fundiaria, acesso em 23/10/2024.
42 Fonte: ((0))eco, "Regularizag¢do fundiaria em Unidades de Conservagdo vai levar 490 anos, no passo que
estd", p. 35. Disponivel em https://oeco.org.br/reportagens/regularizacao-fundiaria-em-unidades-de-
conservacao-vai-levar-490-anos-no-passo-que-
esta/#:~:text=Segundo%200%20%C3%B3rg%C3%A30%20ambiental%2C%?20entre,hoje%20existente%2C%
20diz%200%20ICMBio., acesso em 23/10/2024.
43 Revista Agraria, "Regularizacao fundiaria e as unidades de conservagdo no Brasil: um desencontro histérico",
p. 45. Disponivel em https://www.revistas.usp.br/agraria/article/view/81195, acesso em 23/10/2024.
44 ICMBIo, "Conquistas na regularizacdo fundiaria", Op. cit., p. 22.
45 Revista Agraria, Op. cit., p. 46.
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de R$ 15.000,00 a R$ 40.000,00/ha*®. Esses numeros resultariam em R$ 10.400,00 como
média minima ¢ R$ 29.000,00 como média méaxima nacional. A média geral nacional, por sua
vez, seria de R$ 19.700,00 (razdo entre as referidas médias minima e maxima).

A partir de tais parametros, estima-se como valor médio geral de indenizagdes o

montante de R$ 99.924.920.700,00 (R$ 19.700,00 x 5.072.331 hectares).

1.1.5 Qual seria o tempo para pagamento de indeniza¢des por desapropriagdes em

unidades de conservacdo federais de protecdo integral?

A titulo exemplificativo, para se calcular o tempo necessario a quitagdo das
indenizagdes por desapropriagdes de propriedades privadas eventualmente existentes nas
unidades de conservagdo federais de protecdo integral, foram considerados, além das
estimativas quanto ao custo por hectare anteriormente apresentados, os orcamentos do
ICMBio de 2020 a 2025, conforme rubricas especificas destinadas a despesas com unidades
de conservacdo. O levantamento resultou nos seguintes dados para a rubrica “Apoio a
Criacdo, Gestdo e Implementagdo das Unidades de Conservacdo Federais”, referentes as
despesas do ICMBio de 2020 a 2025 para todo o territdrio nacional, nas quais se presumem

inseridos os montantes destinados as indenizacoes:

46 ((0))eco, Op. cit., p. 38.
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ANO ORCAMENTO - ICMBio
2020% R$ 113.746.000,00
20214 R$ 96.037.719,00
20224 R$122.639.704,00
2023%° R$ 41.546.579,00
2024°! RS 116.827.296,00
2025 RS 138.670.386,00
Total: RS 515.835.430,00

Média dos ultimos 5 anos R$ 103.167.086,00

Conforme explanado no item 1.1.4, considera-se em exercicio abstrato que, do total de
50.723.310 hectares de unidades de conservagdo federais de prote¢dao integral, 10%
(5.072.331 hectares) poderiam ser passiveis de indenizacdo. Os parametros considerados do
valor do hectare por regido do pais resultariam em R$ 19.700,00 como média geral nacional
para referéncia em eventuais indenizacdes. A partir de tais elementos, estima-se como
montante de indenizagdes o valor de R$ 99.924.920.700 (R$ 19.700,00 x 5.072.331 hectares).
Para pagar o valor minimo das indenizagdes com a média orgamentaria do ICMBio nos
ultimos cinco anos (R$ 103.167.086,00), seriam necessarios aproximadamente 969 anos.

Se for considerado no célculo, ainda, a SELIC para atualizagdo dos valores ao longo
do tempo, o cenario seria mais surreal. Qualquer perspectiva conduz a uma divida impagéavel,
com crescimento exponencial dos custos devido a insuficiéncia de orgamento. O valor final
estimado para indenizag¢des, em qualquer simulacdo que se pretenda, ¢ economicamente
inviavel e irrealista. Diante dessa perspectiva, mais do que eventual inviabilidade juridica, ha
inviabilidade prdtica na implementacao da diretriz geral prevista na lei do SNUC para solucao

do problema da presen¢a humana em unidades de protecao integral.

47 Fonte MEIO AMBIENTE E O PLOA 2022 - Alessandra Cardoso — assessora politica do Inesc, disponivel em
https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2021/10/PLOA..pdf, acesso em 05/02/2025.

48 Fonte MEIO AMBIENTE E O PLOA 2022 - Alessandra Cardoso — assessora politica do Inesc, disponivel em
https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2021/10/PLOA.pdf, acesso em 05/02/2025.

4 Fonte MEIO AMBIENTE E O PLOA 2022 - Alessandra Cardoso — assessora politica do Inesc, disponivel em
https://inesc.org.br/wp-content/uploads/2021/10/PLOA.pdf, acesso em 05/02/2025.

50 Fonte BRASIL. PODER EXECUTIVO. CASA CIVIL. https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2023-
2026/2023/Lei/Anexo/Anexo-Leil4535-Volume%201.pdf, acesso em 05/02/2025.

5! Fonte: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2023-2026/2024/lei/Anexo/L14822-Volumel.pdf.

S2Fonte: https://www.gov.br/planejamento/pt-br/assuntos/orcamento/orcamentos-
anuais/2025/ploa/volumelrev2 _momento5000 siopproducao 202408292000.pdf, acesso em 05/02/2025.
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De todo modo, no que se refere as populagdes tradicionais, a discussdo seria
antecedente a questdo econdmica, nao se podendo deixar de ter por contexto e fundamento
para harmonizagdo de direitos a ratificacdo pelo Brasil e a difusdo em todo o mundo dos

preceitos da Convencao OIT n°® 169/1989. O tema serd tratado adiante no item 1.2.

1.1.6 Possibilidade de criacao de unidades de conservacao por decreto. STF: MS 26064
—17/06/2010

Partindo-se de uma interpretacdo literal do art. 225, §1°, I1I, da Constituicdo Federal®,
parece que haveria reserva de lei (material e formal, isto €, decorrente de processo junto ao
poder Legislativo) para criacdo de espacgos territoriais especialmente protegidos. O principio
da reserva de lei serd tratado adiante no item 4.1.2.

Entre as polémicas sobre o SNUC decorrentes mais da realidade institucional brasileira
do que propriamente de disfun¢des do ordenamento juridico, chegou ao Supremo Tribunal
Federal - STF a discussao quanto a constitucionalidade da possibilidade de criagdo de
unidades de conservagao por decreto. As informagdes disponiveis no portal oficial do ICMBio
e no portal “Unidades de Conservacao no Brasil” na Internet sdo indicativas de que uma parte
substancial das unidades de conservagao federais foi instituida por decreto e nao por lei.

Em julgamento do Mandado de Seguran¢a n® 26064, o STF decidiu, no plenério, que
a “delimitacdo dos espagos territoriais protegidos pode ser feita por decreto ou por lei, sendo

esta imprescindivel apenas quando se trate de alteragdio ou supressdo desses espagos™.

53 “Art. 225. Todos tém direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo ¢
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geragdes. § 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder
Publico: (...)III - definir, em todas as unidades da Federacdo, espagos territoriais ¢ seus componentes a serem
especialmente protegidos, sendo a alterag@o e a supressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer
utilizacdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua prote¢ao”.

54 “MANDADO DE SEGURANCA. MEIO AMBIENTE. DEFESA. ATRIBUICAO CONFERIDA AO PODER
PUBLICO. ARTIGO 225, § 1°, I1I, CB/88. DELIMITACAO DOS ESPACOS TERRITORIAIS PROTEGIDOS.
VALIDADE DO DECRETO. SEGURANCA DENEGADA. 1. A Constitui¢do do Brasil atribui ao Poder
Publico ¢ a coletividade o dever de defender um meio ambiente ecologicamente equilibrado. [CB/88, art. 225,
§1°, III]. 2. A delimitag@o dos espacos territoriais protegidos pode ser feita por decreto ou por lei, sendo esta
imprescindivel apenas quando se trate de alteragdo ou supressdo desses espagos. Precedentes. Seguranga
denegada para manter os efeitos do decreto do Presidente da Republica, de 23 de marco de 2006”. (BRASIL.
STF. MS 26064, Relator(a): Min. EROS GRAU, Tribunal Pleno, julgado em 17/06/2010, DJe-145 DIVULG
05-08-2010 PUBLIC 06-08-2010 EMENT VOL-02409-03 PP-00546 LEXSTF v. 32, n. 380, 2010, p. 163-167
RT v. 99,n. 901, 2010, p. 140-142).
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Esse precedente, admitindo a criacdo de unidades de conservagdo tanto por decreto
quanto por lei, ampliou a tutela constitucional de espagos territoriais especialmente
protegidos. A decisdo também ratificou os preceitos da lei do SNUC quanto a obrigatoriedade
de lei e inviabilidade de utiliza¢do de decreto em hipdteses que possam resultar em diminui¢ao

da protecao desses espacos.

1.1.7 Exigéncia de lei em casos de recategorizagao ou redelimitagado, total ou parcial, que

possam resultar em diminui¢ao da protecao

Eventual redelimitagao de uma unidade de conservagao mediante lei seria ato dotado
de notdria estabilidade e legitimidade democratica. Por isso, eventual redelimitacdo,
compreendida como desafetacdo ou redugdo da prote¢cdo ambiental, dependeria de lei
especifica™®. Na hipotese de unidade criada por decreto, somente a “ampliacdo dos limites
de uma unidade de conservacao, sem modificacdo dos seus limites originais, exceto pelo
acréscimo proposto, pode ser feita por instrumento normativo do mesmo nivel hierarquico’®.
Isto €, para reducdo dos limites originais ou prote¢ao de uma unidade criada por decreto, seria
necessario processo legislativo.

Mesmo na hipdtese de recategorizagdo ou redelimitagdo parcial, compreende-se que,
se houver redugdo da protecdo ambiental, serd necessaria prévia autorizagao legislativa. A
premissa de maxima prote¢do desses espagos, aliada a ideia de ndo retrocesso também fixada
na jurisprudéncia (STJ, REsp 302.906/SP, 26/08/2010), orienta no sentido de que qualquer
potencial diminuicao de restricdes voltadas a preservagdo deveria ser precedida de processo

legislativo, com destaque a importancia de que haja fundamentagao técnica robusta.

55 Lei Federal n® 9.985/2000, Art. 22, §7°.
56 Lei Federal n® 9.985/2000, Art. 22, § 6°.
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1.1.8 Caducidade da criagdo de unidades de conservagdao pelo ndo pagamento de

indenizagdes por desapropriagdes no prazo legal. STF: MS 26067 — 06/10/2011

Outra polémica decorrente da realidade institucional e, neste caso, mais
especificamente orgamentaria do Brasil se refere a eventual caducidade (perda de efeitos) da
criagdo de uma unidade de conservagdo em razdo da pendéncia de regularizagdo territorial
mediante indenizag¢do apds o prazo de cinco anos.

A discussdo decorre de uma das disposi¢cdes do Decreto-Lei n® 3.365, de 21 de junho
de 1941, ainda em vigor, no sentido de que a “desapropriacdo devera efetivar-se mediante
acordo ou intentar-se judicialmente, dentro de cinco anos, contados da data da expedicao do
respectivo decreto e findos os quais este caducard. Neste caso, somente decorrido um ano,
podera ser o mesmo bem objeto de nova declaragao” (art. 10). O paragrafo unico do mesmo
art. 10 estabelece, por sua vez, que “extingue-se em cinco anos o direito de propor agdo que
vise a indenizagao por restricdes decorrentes de atos do Poder Publico”.

A logica normativa seria no sentido de, isonomicamente, tornar sem efeitos tanto
eventual ato administrativo restritivo ndo indenizado por prazo superior a cinco anos quanto
a pretensao reparatdria de eventual prejudicado pelas restricdes ao direito de propriedade.

Considerando-se a problematizacao a que se convidou anteriormente nos itens 1.1.3 a
1.1.5, a realidade brasileira ¢ de predominancia do nao pagamento de indenizagdes, isto €, de
pendéncia de regularizagdo territorial relacionada a criagdo de unidades de conservacao.
Consequentemente, poderiam ser reputados reciprocamente extintos deveres e obrigacdes
decorrentes da restricdo administrativa que ja teria deixado de existir.

O STF no entanto, ao enfrentar a matéria no MS 26067 — 06/10/2011, compreendeu
que eventual pendéncia no pagamento de indenizagdes e, consequentemente, aperfeicoamento
da regularizag¢do territorial, ndo poderia resultar em presuncao de perda de efeitos automatica
do ato de cria¢do de determinada unidade de conservagdao. A unidade como um todo nao
deixaria de subsistir. Somente ndo se aperfei¢oaria a transmissao de dominio e posse das
parcelas territoriais com propriedades particulares porventura ndo indenizadas.
Consequentemente, seria assegurada permanéncia no territorio até ulterior indenizagdo,
remetendo-se aos planos de manejo das respectivas unidades o estabelecimento de regras de

compatibilizacao.
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Segundo o referido precedente, se houvesse necessidade de decretacdo de caducidade
sob a perspectiva do prazo para indenizagao previsto no art. 10 do Decreto-Lei n°® 3.365/1941,
ela seria admissivel apenas em relagdo a parte do diploma normativo de criagdo da unidade
que teria declarado como de utilidade publica, para fins de desapropriacdo, eventuais iméveis

particulares existentes em seus limites®’.

1.1.9 Dever de destinacdo de compensacdes por impactos ambientais significativos de

empreendimentos ou atividades as unidades de conservagao

A lei do SNUC adota ainda entre seus principios estruturantes o dever de que
empreendimentos ou atividades com significativo impacto ambiental destinem recursos para
“apoiar a implantacdo e manuten¢do de unidade de conservagdo do Grupo de Protecdo
Integral” (art. 36). O paragrafo primeiro do mesmo art. 36 estabeleceu como parametro, por
sua vez, “meio por cento dos custos totais previstos para a implantagao do empreendimento,
sendo o percentual fixado pelo 6rgao ambiental licenciador, de acordo com o grau de impacto
ambiental causado pelo empreendimento”. Trata-se de medida compensatoria instituida na lei
de regéncia do sistema como complementar as demais que possam ser pertinentes ou
correlatas aos aspectos e impactos ambientais especificos de determinado empreendimento ou
atividade.

Interessante notar que, por ocasido do julgamento da ADIN n° 3.378-6/2008, o STF,
considerado o principio do usudrio-pagador, compreendeu ndo admissivel a ado¢do de um
limitador financeiro padrao para defini¢ao de eventual compensagdo por impactos ambientais.
Segundo a Suprema Corte, ndo haveria possibilidade de qualquer delimitacdo a priori no que
se refere a compensacdo de eventuais impactos ambientais significativos de empreendimentos
ou atividades.

A compensacao deveria ser, segundo o STF, sempre proporcional, adequada e

suficiente frente ao que possa vir a ser considerado exigivel em relacdo as caracteristicas

57 Conforme constou da fundamentagdo do voto, na pag. 23. BRASIL. STF. MS 26067 AgR, Relator(a):
RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado em 06-10-2011, DJe-204 DIVULG 21-10-2011
PUBLIC 24-10-2011 EMENT VOL-02613-01 PP-00013.
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especificas de cada impacto ambiental, isto €, conforme as peculiaridades dos diversos
empreendimentos e atividades nos casos concretos>®.

Como constou anteriormente do item 1, o projeto TECA/UFPR e esta tese sdo
resultantes, direta ou indiretamente, da aplicacdo do art. 36 da lei do SNUC a Etapa 3 do

licenciamento ambiental do Polo Pré-sal da Bacia de Santos pela Petrobrés.
1.2 CONVENCAO OIT n° 169/1989

A Convengdo OIT n° 169/1989 ¢ considerada um marco internacional de
reconhecimento de direitos coletivos de povos tradicionais®®. Assinada em 27 de junho de
1989 em Genebra/Suiga, surgiu em resposta a necessidade de salvaguarda de “povos indigenas
e tribais”, os quais teriam sido historicamente marginalizados, expropriados de suas terras,
oprimidos em suas culturas e modos de vida tradicionais. Sua elaboracdo foi influenciada por
um contexto historico e politico complexo, refletindo diversas realidades e interesses dos
paises e atores internacionais que participaram de sua negociacdo. Assim, inicialmente, serdo
apresentados o contexto histérico e politico da Convencdo, os principais interesses

envolvidos, algumas criticas e riscos, desafios de implementacao e perspectivas futuras.

58 “EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 36 E SEUS §§ 1°, 2° E 3° DA LEI
N° 9.985, DE 18 DE JULHO DE 2000. CONSTITUCIONALIDADE DA COMPENSACAO DEVIDA PELA
IMPLANTACAO DE EMPREENDIMENTOS DE SIGNIFICATIVO IMPACTO AMBIENTAL.
INCONSTITUCIONALIDADE PARCIAL DO § 1° DO ART. 36. 1. O compartilhamento-compensagao
ambiental de que trata o art. 36 da Lei n® 9.985/2000 ndo ofende o principio da legalidade, dado haver sido a
propria lei que previu o modo de financiamento dos gastos com as unidades de conservagdo da natureza. De
igual forma, ndo ha violagdo ao principio da separacdo dos Poderes, por ndo se tratar de delegacdo do Poder
Legislativo para o Executivo impor deveres aos administrados. 2. Compete ao 6rgao licenciador fixar o quantum
da compensacdo, de acordo com a compostura do impacto ambiental a ser dimensionado no relatério -
EIA/RIMA. 3. O art. 36 da Lei n° 9.985/2000 densifica o principio usuario-pagador, este a significar um
mecanismo de assungdo partilhada da responsabilidade social pelos custos ambientais derivados da atividade
econdmica. 4. Inexistente desrespeito ao postulado da razoabilidade. Compensagao ambiental que se revela como
instrumento adequado a defesa e preservacao do meio ambiente para as presentes e futuras geragdes, nao havendo
outro meio eficaz para atingir essa finalidade constitucional. Medida amplamente compensada pelos beneficios
que sempre resultam de um meio ambiente ecologicamente garantido em sua higidez. 5. Inconstitucionalidade
da expressdo "ndo pode ser inferior a meio por cento dos custos totais previstos para a implantagdo do
empreendimento”, no § 1° do art. 36 da Lei n® 9.985/2000. O valor da compensagdo-compartilhamento ¢ de ser
fixado proporcionalmente ao impacto ambiental, ap6s estudo em que se assegurem o contraditorio e a ampla
defesa. Prescindibilidade da fixagdo de percentual sobre os custos do empreendimento. 6. A¢do parcialmente
procedente”. (BRASIL. STF. ADI 3378, Relator(a): CARLOS BRITTO, Tribunal Pleno, julgado em 09-04-
2008, DJe-112 DIVULG 19-06-2008 PUBLIC 20-06-2008 EMENT VOL-02324-02 PP-00242 RTJ VOL-
00206-03 PP-00993)

59 Como menciona Benedict Kingsbury, a inclusdo de direitos coletivos na Convengdo n° 169 representou um
avango significativo no direito internacional, reconhecendo a importancia da identidade coletiva e das tradigdes
culturais dos povos indigenas (KINGSBURY, Benedict. Indigenous peoples in international law: a constructivist
approach to the asian controversy. In The American Journal of International Law. Vol. 92, No. 3 Cambridge
University Press, 1998, p. 414-457).
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1.2.1 Contexto histérico e politico

O contexto histérico que culminou na Convengdo OIT n° 169/1989 remontaria ao
periodo colonial e pré-industrial, no qual povos tradicionais teriam sofrido
desproporcionalmente em todo mundo dominagao, opressao, perda de terras e de identidade
cultural. Aquele tempo teria deixado como heranca algumas politicas de assimilagdo e
marginalizagdo, as quais teriam continuado a influenciar negativamente as relacdes entre
governos e comunidades tradicionais por séculos®. Esse passado teria levado a uma demanda
por reconhecimento e protecao de direitos, em um movimento que teria passado a ter maior
consisténcia no século XX8'.

A anterior Convencao OIT n°® 107/1957 teria sido uma tentativa inicial de resposta a
tais desafios. No entanto, foi criticada sob a perspectiva politica de que teria um viés
assimilacionista, pautado pela integracdo de povos tradicionais na sociedade dominante,
muitas vezes as custas de suas proprias identidades®®. A crescente conscientizagio sobre a
importancia da autodeterminagao e do respeito a diversidade teriam contribuido para a edi¢ao

da Convencdo OIT n°® 169/198963.

60 De acordo com Tzvetan Todorov "os colonizadores ndo apenas subjugaram fisicamente os indigenas, mas
também minaram suas estruturas sociais ¢ identidades culturais" (TODOROV, Tzvetan. A conquista da américa:
a questdo do outro. WMF, 2010, p. 137).

61 Essa percepcao foi refletida na introdugdo da Convencdo: “Considerando que a evolugdo do direito
internacional desde 1957 e as mudancas sobrevindas na situa¢ao dos povos indigenas e tribais em todas as regides
do mundo fazem com que seja aconselhavel adotar novas normas internacionais nesse assunto, a fim de se
eliminar a orientagao para a assimila¢do das normas anteriores; (...) Observando que em diversas partes do mundo
esses povos ndo podem gozar dos direitos humanos fundamentais no mesmo grau que o restante da populagao
dos Estados onde moram e que suas leis, valores, costumes e perspectivas tém sofrido erosdo freqiientemente”.
62 Neste sentido, S. James Anaya destaca que "a Conven¢do n° 107 refletia uma mentalidade colonial, onde o
objetivo era 'civilizar' os povos indigenas, muitas vezes desconsiderando suas proprias visdes e direitos"
(ANAYA, S. James. Indigenous peoples in international law. Oxford University Press, 2004, p. 83).

63 A Convencao OIT n° 169/1989 foi elaborada em um periodo de intensa mobiliza¢do de movimentos indigenas
e de direitos humanos. Como argumenta Benedict Kingsbury, "os anos 1980 testemunharam um aumento
significativo na visibilidade e na organiza¢ao de movimentos indigenas em todo o mundo, o que foi crucial para
a formacgdo da convencao" (KINGSBURY, Benedict. Indigenous peoples... Op. cit.). A pressdo dessas
organizagdes, juntamente com o apoio de ONGs paises sensiveis a questdo, foi fundamental para moldar o
conteudo da Convengao.
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1.2.2 Interesses dos principais paises e atores

Paises com grandes populacdes tradicionais, como México, Brasil, Peru, Canada,
Australia, Nova Zelandia, Noruega e Suécia, teriam assumido papel central na negociagdo da
Convengao OIT n°® 169/1989. A Convencao seria uma oportunidade para se disciplinarem
questdes internacionais de longa data relacionadas a marginalizagdo e a discriminagdo dessas
comunidades.

Num primeiro momento, a Convengao OIT n°® 169/1989 foi vista como uma ferramenta
para fortalecimento da protecao das terras indigenas, frequentemente ameagadas de invasoes
ilegais e exploragdo econdmica®. No Canada e na Australia, teria havido um movimento mais
amplo de reconciliagdo e reconhecimento dos direitos de povos tradicionais. No entanto, sua
ratificagdo teria sido controversa, devido a preocupacdes com questdes de soberania e as
complexidades juridicas envolvidas®®.

Paises europeus sem grandes populagdes tradicionais também teriam apoiado a
Convengdo, embora com menos urgéncia. Esse apoio teria sido motivado mais por
compromisso ético com direitos humanos e pela influéncia de pressdes externas do que
propriamente tendo-se em vista demandas internas®®. Entidades como a Organiza¢io das
Nagdes Unidas - ONU e a propria OIT, juntamente com organizagdes nao governamentais de
direitos humanos, teriam desempenhado papel crucial na promoc¢do da Convengdo e na
influéncia para sua ratificacao.

No Brasil, o Congresso Nacional aprovou, por meio do Decreto Legislativo n°® 143, de
20 de junho de 2002, o texto da Convengdo. O Governo brasileiro depositou o instrumento de
ratificagdo junto ao Diretor Executivo da OIT em 25 de julho de 2002. A Convengdo entrou
em vigor internacional em 5 de setembro de 1991 e, para o Brasil, em 25 de julho de 2003.

Em 19 de abril de 2004, foi publicado o Decreto Federal n® 5.501, no sentido de promulgar a

64 Alcida Rita Ramos ressalta que "a luta pela terra ¢ uma questdo central para os povos indigenas no Brasil,
onde a convengdo oferece uma base para reivindicar e proteger seus territorios" (RAMOS, Alcida Rita.
Indigenism: ethnic politics in Brazil. 1998, p. 67).

65 Como indicado por Richard Price: "a resisténcia a ratificagdo da Conveng@o n° 169 em paises como Canada
e Australia ¢ frequentemente ligada a preocupacdes sobre a soberania ¢ a capacidade de governar questdes
internas" (PRICE, Richard. First nations, first thoughts: the impact of indigenous thought in Canada. UBC Press,
2009, p. 102).

66 Neste sentido, Fleur Te Aho e Claire Charters afirmam que o apoio de paises europeus teria sido essencial
para dar legitimidade internacional a convenc¢do, embora ndo tivessem uma relacdo direta com a questdo
indigena. (CHARTERS, Claire & TE AHO, Fleur. Indigenous peoples' rights under international law. In: New
Zealand Yearbook of International Law. 2011; Vol. 8, No. 2010. pp. 203-213).
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Convengao. Posteriormente, em 5 de novembro de 2019, foi publicado o Decreto Federal n°
10.088, o qual consolidou atos normativos editados pelo Poder Executivo Federal que
dispdem sobre a promulgacdo de convengdes e recomendacdes da OIT ratificadas pela

Republica Federativa do Brasil.

1.2.3  Principios estruturantes

1.2.3.1 Autoidentificacdo e autodeterminagdo

Entre os principais principios da Convengdo OIT n° 169/1989 estio os da
autoidentificagdo e da autodetermina¢do, os quais enunciariam ser direito dos povos ou
comunidades tradicionais a autopercep¢do € a autonomia a partir de suas proprias culturas,
de suas proprias historias. Como registra Carla Holanda da Silva, as discussdes acerca do tema
da identidade tém sido realizadas desde o final do século XVIII, sendo alvos das ciéncias
sociais sob duas perspectivas: “o olhar individual”, que retrataria a “dimensdo pessoal”,
pertinente a “psicologia”; e a “dimensao coletiva”, pertinente ao “social”, dizendo respeito
aos ‘“aspectos socioculturais contidos na nocao de grupo social, delimitando caminhos de uma
trajetoria para o que vem a ser considerado identidade social”®”. Nesta leitura, a construcio

identitaria se daria dialeticamente, isto ¢, no “embate de diferentes”%8

, sem perder de vista a
perspectiva da alteridade (do “outro” que também “olha de volta”), oscilando entre pessoal e
coletivo, entre “eu” e “eles”.

A ideia de autoidentifica¢do se desdobra na de autodeterminacdo também enquanto
principio estruturante da Convengdo OIT n°® 169/1989, referindo-se ao reconhecimento da

autonomia politica dos povos ou comunidades tradicionais para “gerenciar internamente suas

67 SILVA, Carla Holanda da. Quilombolas paranaenses contemporaneos: uma identidade territorial agenciada?
uma analise a partir do exemplo de Adrianépolis no Vale do Ribeira paranaense. Tese de doutorado. Curitiba:
UFPR, 2013, p. 104-105.

68 Conforme reflexdo de Andrea Alves de Sa: “O embate entre diferentes - fossem a natureza ou outras
sociedades - consolidou uma composi¢do diversificada de gentes moradoras nas terras, identificadas por
costumes e maneiras de enfrentamento, cujos espagos resultantes construidos no interior das fronteiras formaram
territdrios, cultivados na tensdo existente na relag@o direta e cotidiana do povo em sua organizagdo econdmica,
politica e juridica, e a forma do outro — o fronteirico, diferente, estrangeiro - viver seu territério, com forma
juridica diversa do primeiro, também estabelecida ao longo de sua formacdo e organizacdo de sua sociedade”
(SA, Andréa Alves de. Territorio de uso comum das comunidades tradicionais: uma visio jus socioambiental do
criar, fazer e viver dos fundos de pasto da Bahia/Brasil. Tese de doutorado. Curitiba: UFPR, 2010, p. 12).
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questdes™®. Trata-se de uma garantia de existéncia de acordo com os proprios modos de vida
tradicionais expressamente enunciada em diversos dispositivos da Convengado e consolidada
na consulta informada como instrumento primordial de efetivagio de direitos.
Autoidentificagdo e autodeterminagdo consolidam, portanto, premissas obrigatérias
em quaisquer processos de aproximacao ou que possam envolver Estados, sociedade civil em
geral e comunidades tradicionais, de modo a que participem dos processos de decisdes que

possam afetar seus interesses e tenham assegurados suas culturas e seus modos de vida.

1.2.3.2 Ancestralidade

O conceito de ancestralidade ¢ fundamental para compreensdo das formacdes de
identidades de povos tradicionais. Nao se limita a ideia de descendéncia biologica, abrangendo
uma conexao profunda e até mesmo espiritual com os antepassados, com “as origens”, cujas
presencas sdao consideradas vivas e atuantes no cotidiano dessas comunidades. Notam-se
referéncias a ancestralidade como uma “fonte de sabedoria”, de valores e praticas que
moldariam a vida coletiva e individual, orientando decisoes e fortalecendo lagos sociais.

Segundo o antropologo francés Claude Lévi-Strauss, o respeito pelos ancestrais seria
derivado do que denomina “no¢do de arcaismo”, elemento etnologico que, por sua vez,
posicionaria a manutencao das tradi¢des como um dos elementos centrais na vida dos povos
tradicionais. A ancestralidade ndo seria apenas uma heranca do passado, mas um guia para o
presente e o futuro’!. Para o autor, as praticas e os rituais associados aos ancestrais

desempenhariam um papel crucial na estruturagdo dos povos tradicionais, influenciando tanto

a organizacao dos grupos quanto as percepgdes de mundo.

69 SA, Andréa Alves de. Territorio de uso comum das comunidades tradicionais... Op. cit., p. 144.

70 “Art. 3° (...) 2. Ndo devera ser empregada nenhuma forma de forga ou de coer¢do que viole os direitos
humanos ¢ as liberdades fundamentais dos povos interessados, inclusive os direitos contidos na presente
Convencao. (...) Art. 4°(...) 2. Tais medidas especiais ndo deverao ser contrarias aos desejos expressos livremente
pelos povos interessados. (...) Art. 6° 1. Ao aplicar as disposigdes da presente Convengdo, os governos deverdo:
a) consultar os povos interessados, mediante procedimentos apropriados e, particularmente, através de suas
instituigdes representativas, cada vez que sejam previstas medidas legislativas ou administrativas suscetiveis de
afeta-los diretamente; (...) Art. 7°, I. Os povos interessados deverdo ter o direito de escolher suas, proprias
prioridades no que diz respeito ao processo de desenvolvimento, na medida em que ele afete as suas vidas,
crengas, institui¢des e bem-estar espiritual, bem como as terras que ocupam ou utilizam de alguma forma, e de
controlar, na medida do possivel, o seu proprio desenvolvimento econdmico, social e cultural. Além disso, esses
povos deverdo participar da formulacdo, aplicacdo e avaliacdo dos planos e programas de desenvolvimento
nacional e regional suscetiveis de afeta-los diretamente”.

71 LEVI-STRAUSS, Claude. Antropologia estrutural. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro, 1975, p. 121-124.
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O antropo6logo britanico Edward Evans-Pritchard também contribuiu para a discussao
sobre ancestralidade. Em suas pesquisas com os povos Nuer, observou que os ancestrais sao
considerados partes integrantes da comunidade, exercendo influéncia direta sobre os vivos
através de rituais e crencas que perpetuam sua memoria e poder’2. Ancestralidade, neste
contexto, seria essencial para identificagdo e continuidade de tradigdes.

No Brasil, o socidlogo e antropologo Gilberto Freyre destacou a importincia da
ancestralidade na formacdo da identidade cultural do pais. Para ele, a heranca cultural e
espiritual dos antepassados africanos, indigenas e europeus teria moldado a sociedade
brasileira, criando uma identidade rica e diversa’3. Freyre argumentava que a ancestralidade
seria um elemento vital na compreensao das complexidades sociais e culturais.

Outro brasileiro, o antrop6logo Eduardo Viveiros de Castro compreende que a relagdo
com 0s ancestrais entre os povos indigenas da Amazonia seria caracterizada por um continuo
didlogo espiritual. Assim, a memoria dos antepassados influenciaria substancialmente o
mundo e a vida dos descendentes’. Esse didlogo seria central para a cosmologia dos povos
tradicionais, influenciando desde praticas rituais até decisdes politicas.

Essas perspectivas ilustram como a questdo da ancestralidade transcende a mera
transmissdao de patrimonio genético ou cultural, representando uma verdadeira for¢a que
continua a influenciar e moldar as sociedades tradicionais. A compreensao dessa conexao com
os antepassados € importante para preservacdo de culturas e identidades, permitindo fixagdo
de raizes enquanto se enfrentam os desafios do mundo contemporaneo, como a possibilidade
e os instrumentos juridicos para permanéncia em unidades de conservagdo de protecdo

integral.

72 EVANS-PRITCHARD, Edward. The Nuer: a description of the modes of livelihood and political institutions
of a nilotic people. Oxford University Press, 1940, p. 128.

73 FREYRE, Gilberto. Casa-grande e Senzala: formacdo da familia brasileira sob o regime da economia
patriarcal. Sdo Paulo: Global Editora, 2003, p. 219.

74 CASTRO, Eduardo Viveiros de. A inconstancia da alma selvagem e outros ensaios de antropologia. Sdo
Paulo: Cosac & Naify, 2002, p. 98.
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1.2.3.3  Territorialidade

E importante que se procure compreender de modo integrado a relagdo entre
autoidentificacdo, autodeterminacdo e territorialidade. Esses conceitos, embora distintos,
estdo profundamente interligados, formando principios estruturantes e, assim, a base juridica
das demandas de povos ou comunidades tradicionais por reconhecimento, autonomia e
preservacao de modos de vida.

Autoidentificagdo se refere, como ja mencionado, ao processo pelo qual povos
tradicionais se reconhecem e se definem como grupos especificos, com culturas, tradi¢cdes e
historias particulares. E através da autoidentificagio que afirmam suas identidades coletivas,
diferenciando-se de outros grupos. Autoidentificacdo, portanto, pode ser percebida ndo apenas
como uma afirmac¢do cultural, mas também como declara¢do politica, na medida em que
estabelece ou busca fixar parametros para as relacdes com Estados e sociedade civil em geral.

Autodeterminag¢do, por sua vez, € o atributo que esses povos tém de definir livremente
seu proprio destino, tomando decisdes sobre suas proprias formas de organizagdo social,
econdmica, cultural e politica. E neste principio que se funda a ideia de autonomia territorial
ou territorialidade.

Territorialidade, neste contexto, emerge como dimensao ao mesmo tempo concreta e
simbolica da autoidentificagdo e da autodeterminacado. O territorio ¢ compreendido, portanto,
como algo que vai muito além do espaco fisico-geografico, das linhas e divisas patrimoniais
ou geopoliticas imagindrias, referindo-se ao lugar onde as préaticas culturais, sociais e
espirituais dos povos tradicionais se materializam. E sob a perspectiva de territorialidade que
esses grupos estabelecem sua relagdo com os lugares em que vivem e, assim, fortalecem suas
identidades e asseguram suas autonomias.

A territorialidade dos povos tradicionais € uma constru¢io profunda e complexa, que
vai além do simples ato de se habitar um espago. Engloba uma série de significados culturais,
histéricos e sociais intrinsecamente ligados a existéncia. De acordo com Rogério Haesbaert,
"a territorialidade ¢ o resultado das intera¢des entre o espago e a sociedade, sendo uma

manifestagio concreta e simbolica das relagdes de poder, identidade e cultura"’®. Essas

75 HAESBAERT, Rogério. Territorios alternativos: imaginando a geografia do mundo. Bertrand Brasil: 2004,
p. 45.
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interagdes seriam evidentes nas praticas cotidianas, nos rituais, na produg¢ao de conhecimento
€ na maneira como os povos tradicionais interagem com 0s recursos naturais.

Autores estrangeiros também oferecem contribui¢des importantes para o entendimento
do tema. O gedgrafo David Harvey, por exemplo, analisa a territorialidade como componente
essencial na luta por espago dentro do sistema capitalista. Ele argumenta que a territorialidade
seria uma expressao material e simbolica de poder, onde o controle sobre o espago seria
fundamental para a manuten¢io e a expansio do capital’®. Para os povos tradicionais, essa
logica desafiaria constantemente suas relagdes com a terra, a qual conceberiam de forma
coletiva e ndo mercantil.

J& o antropodlogo francés Claude Raffestin define territorialidade como "a capacidade
de um grupo social de apropriar-se de um espaco e atribuir-lhe significados que transcendam
a mera dimensdo fisica"’’. Para Raffestin, seria um fendmeno enraizado nas praticas culturais
e nas representacdes simbolicas dos povos tradicionais, essencial para manuten¢do de suas
identidades e modos de vida. Neste sentido, a territorialidade seria também uma forma de
resisténcia e de afirmagdo identitaria frente a pressdes externas, como expansao agricola e
avanco de atividades e restricdes que possam impactar ou descaracterizar a presencga dos povos
tradicionais e a expressdo de seus modos de vida.

Carlos Walter Porto-Gongalves destaca por sua vez que a territorialidade dos povos
tradicionais representaria a persisténcia de uma logica de ocupacao e uso do espago que se
contraporia a légica hegemdnica de mercado e de producio capitalista’®. Essa contraposi¢do
denota a substancialidade dos embates politicos em torno das questdes que possam de algum

modo impactar essas comunidades.

76 HARVEY, David. The condition of postmodernity: an enquiry into the origins of cultural change. Blackwell,
1990, p. 218.

77 RAFFESTIN, Claude. Por uma geografia do poder. Atica Editora: 1993, p. 87.

78 PORTO-GONCALVES, Carlos Walter. Da geografia as geo-grafias: um mundo em busca de novas
territorialidades. In: Cecefia, A.; Sader, E. (Org.). A guerra infinita: hegemonia e terror mundial. Petropolis:
Vozes, Rio de Janeiro: LPP e Buenos Aires: Clacso, 2002.
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1.2.3.4 Propriedade e posse sobre terras tradicionalmente ocupadas

A Convengao OIT n°® 169/1989 também traz em suas disposi¢des normas para
assegurar o reconhecimento de direitos de propriedade e posse sobre terras tradicionalmente
ocupadas, inclusive nos casos em que isto nio se dé de forma exclusiva’®. Apesar de se
remeter a institutos tradicionais de direito (propriedade e posse), a Convengao ¢ indicativa de
que sua aplicagdo a povos tradicionais deve se dar ndo sob a l6gica individual, mas coletiva®.

Diante dessa perspectiva, talvez seja importante retomar, preliminarmente, os
conceitos de propriedade e posse, de propriedade individual e coletiva, assim como, para fins
didaticos e ampliacdo da compreensdo, a diferenciagdo e as semelhancas em relacdo ao

instituto do condominio.

1.2.3.4.1 Propriedade

Propriedade ¢ um dos conceitos fundamentais no direito civil e constitucional,
referindo-se, num primeiro plano, a faculdade ou prerrogativa, fundada no dominio, que uma
pessoa tem de usar, gozar e dispor livremente de um bem com exclusividade, assim como de
reivindica-lo contra quem quer que injustamente o detenha ou ameace. Num segundo plano,
enuncia para as demais pessoas um dever ou obrigacao negativa, de absten¢do, de nao fazer,
isto €, de respeitar o dominio alheio, de ndo esbulhar, de nao turbar, de nao ameagar, de nao
lesar.

Orlando Gomes trata do instituto enfatizando sua evoluc¢ao historica e funcao social.
Ele destaca que a propriedade, embora inicialmente concebida como um direito absoluto e
exclusivo, teria evoluido para um conceito onde prevalece o interesse social, impondo-se ao

proprietario o dever de utilizar a coisa de maneira a ndo prejudicar a coletividade®'. A ligao

79 “Artigo 14. 1. Dever-se-a reconhecer aos povos interessados os direitos de propriedade e de posse sobre as
terras que tradicionalmente ocupam. Além disso, nos casos apropriados, deverdo ser adotadas medidas para
salvaguardar o direito dos povos interessados de utilizar terras que ndo estejam exclusivamente ocupadas por
eles, mas as quais, tradicionalmente, tenham tido acesso para suas atividades tradicionais e de subsisténcia. Nesse
particular, devera ser dada especial ateng@o a situagdo dos povos ndmades e dos agricultores itinerantes”.

80 “Artigo 13. 1. Ao aplicarem as disposi¢des desta parte da Convengdo, os governos deverdo respeitar a
importancia especial que para as culturas e valores espirituais dos povos interessados possui a sua relagdo com
as terras ou territérios, ou com ambos, segundo os casos, que eles ocupam ou utilizam de alguma maneira e,
particularmente, os aspectos coletivos dessa relagao”.

81 GOMES, Orlando. Direitos reais. Forense, 2004, p. 112
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sugere a compreensao de propriedade sob uma perspectiva nao individualista, mas conforme
um interesse geral ou socialmente responsavel.

Caio Mario da Silva Pereira define propriedade como “poder juridico” que um titular
exerce de maneira plena sobre determinada coisa, no sentido de poder dela se utilizar ou
dispor, mas sempre em conformidade com os limites legais, especialmente aqueles derivados
da funcdo social da propriedade®?.

J4 Maria Helena Diniz trata do conceito de propriedade com énfase nos principios
constitucionais. Ela argumenta que a propriedade, no direito brasileiro, ndo pode ser vista
apenas como um direito absoluto e individual, mas interpretada a luz da fun¢do social, que
exige que o exercicio da propriedade atenda ao bem-estar coletivo, promovendo o
desenvolvimento econdmico e social®3, A analise da autora ressalta a importincia da
integracdo do conceito de propriedade ao contexto mais amplo do regime jusfundamental
constitucional.

Esses autores, amplamente reconhecidos no direito brasileiro, oferecem uma
compreensao abrangente do conceito de propriedade, enfatizando nao apenas prerrogativas e
sujeicdes quanto ao titular e a terceiros, mas também as responsabilidades e limitagdes no que
se refere ao exercicio em decorréncia da funcdo social. As nog¢des apresentadas indicam que,
no Brasil, a ideia de propriedade ndo ¢ absoluta, mas ajustada a uma perspectiva que procura,
ao mesmo tempo, assegurar o titular frente aos demais e evitar que, ao fazé-lo, ocorra abuso

ou lesdo ao interesse geral.

1.2.3.4.2 Posse

O conceito de posse € compreendido como um dos atributos ou de “exteriorizagao” da
propriedade, ndo se confundindo com ela. Poderia ser entendido também, de um modo bem
simples, como um “estado de fato juridicamente assegurado”, que confere ao possuidor
prerrogativas relacionadas tanto @ manutengdo quanto até mesmo aquisi¢ao da propriedade.

Pontes de Miranda, em obra cldssica, define posse como a ‘“exteriorizacdo da
propriedade”, referindo-se a um “estado de fato” que refletiria a relacdo do individuo com a

coisa, conferindo-lhe protecdo juridica contra terceiros. Ele compreendia a posse como um

82 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Institui¢des de direito civil: direitos reais. Editora Forense: 2010, p. 156.
83 DINIZ, Maria Helena. 2012. Curso de direito civil brasileiro: direitos reais. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 264.

Pégina 43 de 243



fato que, além de produzir efeitos imediatos no campo juridico, pode transformar-se em
propriedade, desde que preenchidos os requisitos legais. Em outra importante contribui¢ao ao
tema, discutiu a relevancia da posse em procedimentos possessorios, afirmando que a posse
seria tutelada ndo apenas por ser um direito em si, mas porque a estabilidade das relagdes
juridicas exigiria que o estado de fato seja respeitado até que uma decisdo judicial ou uma
condicdo legal determine o contrario. Este enfoque destaca a fun¢do da posse na manutengao
da paz social e na prevencio de litigios sobre a propriedade®*.

Washington de Barros Monteiro compreendia a posse como um direito real provisoério,
que poderia conduzir a propriedade. Para ele, a posse seria uma relacdo de fato entre o
possuidor e a coisa, caracterizada pelo “animus domini”, ou seja, pela inten¢do de agir como
proprietario, mesmo que ndo o seja de direito®®. A citagdo sublinha o caréter subjetivo da
posse, enfatizando a intencdo de dominio como elemento essencial para que possa ser
juridicamente protegida.

Orlando Gomes, diferenciando posse de propriedade, explicava que a posse seria uma
“situagdo de fato” que gozaria de “protecdo juridica”, e que, assim, poderia conduzir a
aquisi¢do da propriedade, mas ndo se confundiria com ela, pois a posse seria a “relacdo direta
e imediata” do possuidor com a coisa®®. O autor ressaltava o carater autbnomo da posse e sua
funcdo como base para a reivindicagdo de direitos, inclusive o proprio direito de propriedade.
Em outra obra, ofereceu uma andlise detalhada da posse, destacando sua independéncia em
relacdo a propriedade. Gomes pontuava que a posse seria um “direito real autdbnomo”,
protegido pela lei, a qual conferiria ao possuidor a defesa imediata e direta da coisa, mesmo
contra o proprio proprietario, em determinadas circunstancias. Ele compreendia a prote¢ao
possessoria como direito real autonomo, reforcando a ideia de que a posse, por si s, ¢ um
bem juridico que deve ser preservado.

Caio Mario da Silva Pereira tratou da posse como um dos direitos reais fundamentais
e a distingue da mera detencdo. Para ele, a posse ndo seria apenas o poder fisico sobre a coisa,

mas sim o poder que o possuidor exerceria com “4nimo de dono”, e que poderia, em

84 MIRANDA, Francisco Cavalcanti Pontes de. Tratado de direito privado. Direito das coisas. Tomo X. 2. Ed.
Rio de Janeiro: Borsoi, 1954.

85 MONTEIRO, Washington de Barros. Curso de direito civil: direito das coisas. V. 3. 44. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2015.

86 GOMES, Orlando. Direitos reais. Rio de Janeiro: Forense, 2004.
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determinadas condi¢des, ser protegido e até mesmo convertido em propriedade®’. O autor
tratou ainda do aspecto subjetivo da posse, diferenciando posse plena de simples detencao.

Maria Helena Diniz, por sua vez, ofereceu uma analise sobre o conceito de posse sob
a perspectiva de suas implicagdes juridicas. A autora destacou que a posse, no direito
brasileiro, seria reconhecida e protegida independentemente de ser justa ou injusta, pois o
ordenamento juridico buscaria preservar a ordem e a paz social, evitando conflitos pela
propriedade através da protecdo possessoria®®. Para ela, poderia haver prote¢do juridica a
posse mesmo em situacdes nas quais nao haja coincidéncia com a titularidade do direito de
propriedade.

Os referidos autores oferecem uma visao detalhada do conceito de posse, destacando
sua relevancia como base para a aquisicao de direitos e para a protecao das relagdes juridicas
envolvendo bens. A posse, enquanto “estado de fato” protegido pelo direito, desempenha um
papel na manuten¢do da estabilidade social e na resolugcdo de conflitos relacionados a
propriedade, refletindo a importdncia de se assegurar tanto o “poder de fato”
(faculdade/prerrogativa) de uma pessoa ou grupo sobre determinado bem quanto os direitos

decorrentes de seu exercicio (obrigagdo geral negativa ou dever de abstencao).

1.2.3.4.3 Propriedade coletiva e individual

Propriedade coletiva, mais que um instituto do mundo do direito, ¢ um tema relevante
no contexto brasileiro, especialmente em relagdo as comunidades tradicionais. Seu conceito
se contrapde a no¢ao classica de propriedade privada, fundada em ideias como individualidade
e exclusividade, destacando-se por privilegiar o uso comum e a gestdo compartilhada de bens,
com foco na equidade, no interesse do grupo e na nao exclusividade.

José de Souza Martins, sob a perspectiva socioldgica, apresenta a propriedade coletiva
enraizada principalmente nas tradicdes das comunidades rurais brasileiras. Segundo ele, a
propriedade coletiva permitiria a essas comunidades a manuten¢do de sua identidade cultural

e social, funcionando como um mecanismo de protecao contra as pressoes externas do

87 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicdes de direito civil: direitos reais. V. 4. Rio de Janeiro: Forense,
2019.
88 DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro: direito das coisas. V. 4. Sdo Paulo: Saraiva, 2018.
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mercado e do Estado®®. O autor compreende que a propriedade coletiva poderia ser concebida
ainda como um instrumento de resisténcia e preservagao cultural.

A antropdloga Manuela Carneiro da Cunha também aborda o tema, particularmente
no contexto dos povos indigenas. A autora argumenta que a propriedade coletiva entre os
indigenas nao se limitaria ao uso da terra, abrangendo uma série de relagdes sociais e
espirituais. Ela afirma que, para os povos indigenas, a terra ndo seria mero recurso econdémico,
mas elemento central em sua cosmologia. A propriedade coletiva seria, assim, uma forma de
garantir a continuidade dessas relagdes complexas e sagradas®. Cunha trata da dimensdo
simbdlica da propriedade coletiva, que transcenderia a simples posse material.

Orlando Gomes ofereceu uma andlise sobre propriedade e posse também sob a
perspectiva da propriedade coletiva. O autor argumentava que a propriedade coletiva
constituiria uma modalidade especifica de dominio, segundo a qual a titularidade dos bens
seria compartilhada por um grupo que exerce direitos e deveres de maneira conjunta, visando
o beneficio comum e a preservacgdo dos recursos®'. Gomes ressaltava a natureza compartilhada
e cooperativa da propriedade coletiva, distinguindo-a da propriedade privada individual.

Caio Mario da Silva Pereira, por sua vez, entendia que a propriedade coletiva seria
uma forma de organizagdo que permitiria a utilizagdo racional e sustentavel dos recursos,
especialmente em contextos em que a terra € os bens naturais sao essenciais para a
sobrevivéncia de comunidades °2. A perspectiva do autor compreendia a propriedade coletiva
como um mecanismo de gestdo compartilhada, alinhado com o principio de justica social.

Maria Helena Diniz igualmente se dedicou a propriedade coletiva, vinculando-a a
funcao social da propriedade. Para ela, a propriedade coletiva, ao ser reconhecida e protegida
pelo ordenamento juridico, atenderia o principio da funcdo social da propriedade, promovendo
uso adequado dos recursos e garantindo direitos de grupos de acesso a terra®. A autora
destacou o papel normativo da propriedade coletiva e sua relevancia na inclusdo e no

cumprimento da fungao social.

89 MARTINS, José de Souza. O poder do atraso: ensaios de sociologia da historia lenta. Hucitec, 1994, p. 89.
90 CUNHA, Manuela Carneiro da. Cultura com aspas ¢ outros ensaios... Op. cit., p. 213.

91 GOMES, Orlando. Direitos reais. Rio de Janeiro: Editora Forense: 2004, p. 217.

92 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Instituicdes de direito civil: direitos reais. V. 4. Rio de Janeiro: Forense,
2019, p. 189.

93 DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro: direito das coisas. V. 4. Sdo Paulo: Saraiva, 2018, p.
341.
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Gilberto Antonio Bercovici trata do tema no contexto das politicas publicas e da
legislagdao brasileira. Ele discute como a Constituicdo Federal de 1988 reconheceria e
protegeria a propriedade coletiva. Bercovici observa que a fungdo social da propriedade, tal
como prevista na Constitui¢do, inclui o reconhecimento da propriedade coletiva como uma
forma legitima e necessaria de organizagdo da posse da terra, essencial para a sobrevivéncia
e o desenvolvimento dessas comunidades®. A perspectiva do autor coloca em evidéncia o
marco constitucional que respaldaria a propriedade coletiva, vinculando-a ao principio da
funcao social da propriedade.

A analise desses autores revela que a propriedade coletiva, no Brasil, ¢ um conceito
multifacetado, abrangendo aspectos culturais, sociais, espirituais e legais. Estaria fundado em
premissas de equidade, justi¢a social e preservacdo de identidades culturais. Essa forma de
propriedade, reconhecida e protegida pelo ordenamento juridico, desempenha um papel

essencial na relagao de povos tradicionais com os espagos em que vivem.

1.2.3.4.4 Diferencas e semelhancas entre propriedade coletiva e condominio

Propriedade coletiva e condominio sao institutos que compartilham algumas
semelhangas, mas também apresentam diferengas significativas em suas caracteristicas e
finalidades. Ambos envolvem posse e uso compartilhado de bens, mas a maneira como essa
relacdo ¢ estruturada e regulamentada em cada caso varia substancialmente.

Condominio se refere a coexisténcia de varios proprietarios sobre um mesmo bem,
cada um possuindo uma fracao ideal (abstrata) do todo. Esse conceito ¢ amplamente abordado
por diversos civilistas brasileiros, que oferecem diferentes perspectivas sobre sua estrutura e
funcionamento.

Carlos Roberto Gongalves, por exemplo, define condominio como a “situagdo
juridica” em que a propriedade de um bem pertenceria a varias pessoas, cada uma delas titular
de uma fracdo ideal, sendo esta parte indivisivel do todo, mas com possibilidade de uso e

fruicdo conforme estabelecido na convencdo condominial®®. Segundo o autor, embora os

94 BERCOVICI, Gilberto. Constitui¢do econdomica e desenvolvimento: uma leitura a partir da constituicdo de
1988. Sao Paulo: Malheiros, 2005, p. 112.

95 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro: direito das coisas. V. 5. Sdo Paulo: Saraiva: 2018, p.
243,
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conddminos possuam uma fragdo ideal, o bem permanece indivisivel fisicamente e o uso deve
ser compartilhado de acordo com regras previamente estabelecidas.

J& Silvio Rodrigues entendia que o condominio seria uma forma de copropriedade em
que ha uma pluralidade de titulares sobre o mesmo bem, mas o dominio de cada um se
restringe a uma quota-parte ideal, o que implica na necessidade de uma administragao
conjunta do bem, com decisdes tomadas pela maioria dos condominos®. Para o autor, a
titularidade plural gera necessidade de cooperagdo e consenso entre os condominos (ou ao
menos deliberacdo majoritaria) na gestdo do bem comum.

Arnaldo Rizzardo oferece, por sua vez, uma perspectiva sobre direitos e deveres dos
condominos. Ele afirma que "no condominio, cada condomino tem o direito de usar, gozar e
dispor de sua fragdo ideal, mas sempre em respeito aos direitos dos demais condominos, sendo
a convivéncia regida por normas especificas que visam garantir a harmonia € o bom uso do
bem comum"?’. Neste contexto, ele destaca a importancia da conven¢do condominial como
instrumento regulador das relagdes entre os conddéminos.

Francisco Eduardo Loureiro trata do condominio em comentarios ao Codigo Civil. O
autor observa que o condominio seria uma forma de organizacdo da propriedade que busca
conciliar os interesses individuais dos conddminos com a necessidade de gestao coletiva do
bem, sendo as regras de convivéncia fundamentais para o equilibrio entre o uso privado e o
uso comum®. Ele também ressalta a relevancia das assembleias de conddminos na tomada de
decisdes sobre o uso e manutengao do bem comum.

Esses civilistas brasileiros contribuem para uma compreensdao aprofundada do
conceito de condominio, destacando tanto a divisdo ideal do bem quanto a necessidade de
gestdo coletiva e harmoniosa. O condominio é, portanto, um regime de copropriedade que
exige uma combina¢do entre o respeito a direitos individuais e a observancia a normas
coletivas, visando garantir convivéncia pacifica e boa administragdo do bem comum.

Diferenciando propriedade coletiva e condominio, haveria, no primeiro caso, um
regime em que o dominio do bem ¢ exercido por um grupo de pessoas, ndo havendo divisdo
material do bem, mas sim um uso comum, onde os direitos e deveres sdo coletivos e
indivisiveis. Ja no caso do condominio, haveria uma divisdo ideal do bem entre os

condominos, que possuiriam quotas-partes ideais, ou seja, uma fracdo determinada de um

96 RODRIGUES, Silvio. Direito civil: direito das coisas. Sdo Paulo: Saraiva: 2004, p. 195.
97 RIZZARDO, Arnaldo. Direitos reais. Rio de Janeiro: Editora Forense, 2014, p. 382.
98 LOUREIRO, Francisco Eduardo. Codigo civil comentado. Sdo Paulo: Manole: 2008, p. 457.
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todo, sobre a qual cada condomino exerceria individualmente direitos, ainda que o bem
permanega materialmente indiviso.

A distingdo também pode ser percebida a partir da licdo de Washington de Barros
Monteiro. Para ele, na propriedade coletiva, o direito sobre o bem seria exercido
coletivamente, com decisdes tomadas em conjunto, € a posse do bem seria indivisivel, ndo
podendo ser alienada ou dividida sem o consentimento de todos os membros®. No
condominio, por outro lado, cada condomino teria direito real sobre sua fragdo ideal do bem,
a qual poderia ser alienada ou onerada independentemente dos demais, desde que respeitadas
as limitagdes impostas pela convengdo condominial'®.

No que se refere as semelhancgas, Caio Mério da Silva Pereira compreendia que ambos
compartilhariam a caracteristica de envolver uma pluralidade de titulares sobre um mesmo
bem. Para ele, tanto na propriedade coletiva quanto no condominio, haveria uma comunhao
de direitos sobre um mesmo objeto, mas enquanto na propriedade coletiva a gestdo seria
conjunta e indivisivel, no condominio haveria uma individualizacdo dos direitos, a partir da
qual cada conddmino exerceria poder sobre uma fragio ideal do bem'?".

Orlando Gomes, por sua vez, ofereceu uma andalise comparativa entre propriedade
coletiva e condominio, ressaltando que, enquanto a propriedade coletiva seria mais comum
em comunidades tradicionais e cooperativas, nas quais os bens sdao utilizados de forma
indivisivel e para o beneficio de todos, o condominio seria uma estrutura mais formal e
urbanistica, segundo a qual haveria uma clara separac¢ao dos direitos individuais sobre partes
ideais do todo"192. Para o autor, o condominio permitiria maior flexibilidade na gestio dos
direitos de cada conddmino, diferentemente da indivisibilidade que caracterizaria a
propriedade coletiva.

As nogdes apresentadas elucidam que, embora propriedade coletiva e condominio
compartilhem a ideia de posse e uso comum de um bem, se diferenciam substancialmente na
forma de exercicio e regulamentacdo. Na propriedade coletiva, ha um enfoque maior na
indivisibilidade e na gestdo conjunta, refletindo uma organizagdo mais comunitaria e
igualitaria. J& no condominio, existe uma divisao ideal do bem, a qual permite que os

condominos exercam direitos de maneira mais individualizada, mas ainda dentro de uma

99 MONTEIRO, Washington de Barros. Curso de direito civil: direito das coisas... Op. cit., p. 192.
100 Idem, p. 195

101 PEREIRA, Caio Mario da Silva. Institui¢cdes de direito civil... Op. cit., p. 258.

102 GOMES, Orlando. Direitos reais... Op. cit., p. 112.
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estrutura coletiva. Essas diferencas sugerem que os institutos podem se moldar a diferentes
contextos juridicos e sociais, adaptando-se as necessidades especificas das formas de

organizagdo de cada comunidade.

1.2.4 Criticas e riscos

1.2.4.1 Indefini¢dao da expressdao "comunidades ou povos tradicionais”

A Convencao OIT n° 169/1989 nao estd isenta de criticas. Uma das principais se refere
a abordagem uniforme do conceito de “comunidades ou povos tradicionais”, que poderia nao
ser adequado para todos os contextos culturais e sociais’®. Além disso, a resisténcia a
ratificagdo por alguns paises, incluindo Estados Unidos, Canadd e Australia, limitaria o
alcance e a eficacia da Convencao em nivel global.

Um dos debates mais recorrentes sobre a Convencao OIT n® 169/1989 se refere a
possivel nebulosidade da expressao "comunidades ou povos tradicionais." A Convengao
utiliza a expressao “povos tribais”, mas sem uma defini¢do especifica, deixando margem para
interpretagdes variadas. Seu texto menciona que seria aplicavel "aos povos tribais em paises
independentes, cujas condi¢des sociais, culturais e econdomicas os distingam de outros setores
da coletividade nacional, e que estejam regidos, total ou parcialmente, por seus proprios
costumes ou tradigdes ou por legislagao especial " (Art. 1°, “a”). A auséncia de um parametro
univoco permitiria levantar questdes sobre quem estaria ou poderia estar incluido sob a sua
protecdo. A Convengdo ndo especifica nem detalha critérios culturais ou sociais, o que poderia
resultar em ambiguidades e divergéncias na sua aplicacao.

A esse respeito, S. James Anaya argumenta que a falta de uma defini¢do clara
permitiria que paises interpretem de forma restritiva quem se qualificaria como "povos
tribais", potencialmente excluindo grupos que deveriam ser protegidos pela Convencao. Nesta

perspectiva, observa que a ambiguidade na definicdo poderia levar a uma aplicacao

103 Como observa Alcida Rita Ramos, "a diversidade das culturas indigenas e suas diferentes necessidades
requerem uma abordagem mais flexivel e adaptativa, algo que a Convengdao n°® 169 as vezes falha em
proporcionar" (RAMOS, Alcida Rita. Op. cit., p. 89).
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inconsistente dos direitos conferidos pela convencdao, com alguns paises negando o
reconhecimento a certos grupos devido a interpretagdes restritivas'%4,

Fleur Te Aho e Claire Charters também tratam da mesma questdo. Elas sugerem que
a indefini¢do da expressao “comunidades tradicionais” poderia resultar em uma disparidade
significativa na protecdo de direitos entre diferentes paises e regides, ja que cada governo
poderia defini-la de acordo com suas proprias politicas e contextos socioculturais'®®. Essa
variabilidade na interpretacao poderia enfraquecer a Convengdo e comprometer sua eficacia
na prote¢ado de direitos.

Ja Ronald Niezen pondera que uma definigdo rigida poderia cristalizar identidades de
forma que ndo reflitam as realidades vividas pelos povos indigenas contemporaneos,
especialmente em contextos urbanos ou hibridizados'%,

Segundo Karen Engle, a indefinicdo também poderia impactar negativamente na
formulacdo de politicas publicas e na protecdo efetiva dos direitos humanos'®’. Além disso,
poderia dificultar a cooperagdo internacional € o monitoramento do cumprimento dos
compromissos assumidos pelos paises.

James Clifford, por sua, vez oferece uma perspectiva adicional, argumentando que a
indefini¢cdo do termo refletiria uma tentativa de acomodagao da diversidade de experiéncias e
identidades de povos tradicionais em todo o mundo. Clifford sugere que uma definicao rigida
poderia excluir grupos que, embora ndo se encaixem perfeitamente em um padrio,
compartilhariam caracteristicas importantes, como ligagcdo ancestral a terra e praticas culturais
distintivas'®. No entanto, ele também reconhece que essa flexibilidade poderia ser
problematica, pois poderia permitir que governos e outros atores manipulem a defini¢do para
negar direitos a certos grupos'°.

A indefini¢do do termo "comunidades ou povos tradicionais" traz implicagdes praticas

e juridicas significativas. Na pratica, pode levar a desafios administrativos, burocraticos ou

104 ANAYA, S. James. Indigenous peoples in international law... Op. cit., p. 98.

105 CHARTERS, Claire & TE AHO, Fleur. Indigenous peoples' rights under international law... Op. cit., p.
120.

106 NIEZEN, Ronald. Who is indigenous? Peoplehood and ethnonationalist approaches to indigenous rights in
the américas. University of Arizona Press, 2014, p. 156.

107 Karen Engle observa a esse respeito que "a indefini¢do na convengéo pode resultar em lacunas na protecdo
legal, onde certos grupos podem ndo ser reconhecidos como indigenas e, portanto, ndo gozar dos direitos que a
convengdo pretende proteger” (ENGLE, Karen. Indigenous peoples and human rights: international and regional
jurisprudence. Cambridge University Press, 20006, p. 132).

108 CLIFFORD, James. Returns: becoming indigenous in the twenty-first century. Harvard University Press:
2013, p. 67.

109 Idem, p. 74.
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procedimentais, como eventual necessidade de prova robusta de identidade para obtengao de
protecao sob a Convengao OIT n° 169/1989 e tratamento diferenciado a luz da lei do SNUC.
Como resultado, esses grupos poderiam enfrentar barreiras no reconhecimento de direitos,
especialmente em contextos em que governos sejam relutantes devido a interesses econdmicos
ou politicos. Neste sentido, Alexandra Xanthaki discute como a indefinicdo do termo
permitiria que Estados imponham critérios de reconhecimento que poderiam ser arbitrarios ou
discriminatorios. Ela destaca que alguns paises poderiam exigir provas de ancestralidade,
praticas culturais especificas ou residéncias em areas tradicionais como condigdes para o
reconhecimento''?. Esses critérios poderiam excluir grupos que, devido a deslocamentos
historicos ou outras razdes, talvez ndo atendam tais exigéncias, resultando em negagdo de
direitos.

Por outro lado, mesmo em casos de governos receptivos, ainda assim nio sao
incomuns questionamentos por 6rgaos de controle ou da sociedade civil, circunstancia que
pode levar, por exemplo, a necessidade de intervengdo jurisdicional para pacificagdo de
conflitos. Sob a perspectiva da ampla defesa, do contraditério e da motivagao das decisdes
judiciais, eventuais demandas também teriam por desafio a produgdo de provas (instrugdo) a
respeito da tradicionalidade de determinada comunidade. Neste contexto, estudos técnicos
multidisciplinares, com equipes integradas por antropélogos, socidlogos, gedgrafos, bidlogos
entre outras habilitagdes, sem duvida seriam fundamentais para uma decisdo minimamente
embasada. Além disso, a tecnologia contemporanea coloca a disposicdo recursos como
exames de DNA, a partir das linhagens materna''! e paterna''?. Essa técnica permite mapear
regidoes do mundo e povos aos quais o material genético coletado poderia estar ancestralmente

vinculado, remetendo-se a um percurso de mais de 100 mil anos''®. Sem duvida, trata-se de

110 XANTHAKI, Alexandra. The rights of indigenous peoples: international norms and domestic realities.
Ashgate Publishing, 2010, p. 211.

111 “O recurso Linhagem Materna indica o seu haplogrupo materno, isto ¢, a rota percorrida pelos seus ancestrais
matrilineares ao longo do tempo. A partir de uma analise do DNA mitocontrial (mtDNA) ¢ possivel tragar o
caminho que eles fizeram ha mais de 100 mil anos” (conforme informag¢des da empresa Genera -
WWWw.genera.com).

112 “Com o painel de Linhagem Paterna, vocé pode visualizar o caminho percorrido pelos seus antepassados
patrilineares ha mais de 100 mil anos. Para descobrir essa rota, ¢ feita uma analise do cromossomo Y, um
fragmento de DNA que ¢ passado unicamente de pai para filho. O resultado, apresentado em um mapa, indica o
seu halogrupo paterno, ou seja, o percurso da sua linhagem patrilinear” (conforme informagdes da empresa
Genera - www.genera.com).

113 A titulo ilustrativo, traz-se como exemplo o resultado de exame de DNA de um parente colateral de 1° grau
deste pesquisador. O resultado indica que 83% da ancestralidade seria proveniente da Europa (Ibéria — Portugal
e Espanha - 45%; Europa Ocidental — Alemanha, Franga, Paises Baixos e Ilhas Britanicas - 13%; Italia — 12%j;
Bélcas — Bulgéria e Maceddnia do Norte, Codcia e Bdsnia-Herzegovina, Roménia e Maldéavia, Sérvia e
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questao complexa e nao isenta de acalorados debates. Ainda assim, esta perspectiva se mostra
particularmente relevante em contextos em que identidades de povos tradicionais possam ser
fluidas ou com poucos vestigios no que se refere a ancestralidade.

Além dos riscos de subjetividade decorrentes dessa imprecisdo conceitual e da
possibilidade de que ocorram discussdes sobre comprovagdo da ancestralidade, da propria
tradicionalidade ou mesmo dos limites da territorialidade, compreende-se que as disposigoes
da Convencao OIT n° 169/1989 estruturaram um detalhado sistema normativo, no qual se
estabeleceu um regime juridico diferenciado de tratamento como diretriz a ser adotada pelos
ordenamentos dos paises que a ratificarem. Esse sistema ndo prevé, entretanto, € nem poderia,
que povos tradicionais teriam direito absoluto de permanéncia em seus territorios,
independentemente do que prevejam leis estatais e politicas governamentais para se
atenderem circunstancias contingenciais de cada realidade. O que a Convencgao estabelece ¢
um mandamento de busca de harmonizagdo de direitos, partindo-se da premissa de
imperatividade de garantia de autoidentificacdo, autonomia e reconhecimento de direitos
dessas populagdes, como prévias oitivas e participagdes ativas em questoes que possam afetar
seus interesses''*. A possibilidade de permanéncia ou ndo em determinado territorio
tradicionalmente ocupado, eventual reconhecimento de direitos de posse e propriedade ou
mesmo defini¢do de diretrizes para tratamento diferenciado pela ordem estatal dependeriam
essencialmente, portanto, das circunstancias dos casos concretos.

Como se vera adiante neste trabalho, talvez ndo se poderia pressupor que o
reconhecimento de direitos de populagdes tradicionais poderia implicar negativa ou
afastamento da ordem estatal dos paises em qualquer hipdtese. Por outro lado, as disposi¢des
da Convengao OIT n°® 169/1989 sem duvida influenciam a estatalidade, inclusive no que se
refere ao exercicio do poder punitivo em matéria criminal e administrativa, recomendando

adocdo de um regime juridico diferenciado também nessas esferas''>.

Montenegro, Grécia - 11%; Sardenha e Fenoscandia — inferior a 2%j; Africa — Senegambia, Chifre da Africa e
Costa da Mina - 9%; Oriente Médio e Magrebe — Argélia e Tunisia, Marrocos e Libia - 6%; Américas — Tupi -
inferior a 3%) — conforme informag¢des da empresa Genera - www.genera.com.

114 As disposi¢des do art. 8° parecem ser confirmatérias dessa percepgdo. “Artigo 8° I. Ao aplicar a legislacio
nacional aos povos interessados deverdo ser levados na devida consideracdo seus costumes ou seu direito
consuetudinario. 2. Esses povos deverdo ter o direito de conservar seus costumes e institui¢des proprias, desde
que eles ndo sejam incompativeis com os direitos fundamentais definidos pelo sistema juridico nacional nem
com os direitos humanos internacionalmente reconhecidos. Sempre que for necessario, deverdo ser estabelecidos
procedimentos para se solucionar os conflitos que possam surgir na aplicagdo deste principio. 3. A aplicagdo
dos paragrafos I e 2 deste Artigo ndo deverd impedir que os membros desses povos exercam os direitos
reconhecidos para todos os cidaddos do pais e assumam as obrigacdes correspondentes”.

115 “Artigo 9. I. Na medida em que isso for compativel com o sistema juridico nacional e com os direitos humanos
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1.2.4.2  Os paises poderiam rever suas posigcoes apos ratificagdo da Convengdo? O Decreto

Federal n®10.088, de 05/11/2019, poderia ser revogado a qualquer momento?

A soberania de cada pais e a autonomia de um povo em relacdo aos demais sao
principios basilares do direito internacional publico. Consequentemente, seria possivel a um
pais rever, apos ratificagdo, sua posi¢do em relagdo a Convengdo OITn® 169/1989, desde que
observadas suas proprias regras e procedimentos internos previamente definidos para tanto.

No Brasil, o processo de assinatura e ratificacdo de um tratado internacional segue
um procedimento formal estabelecido na Constituicdo Federal de 1988, envolvendo tanto o
Poder Executivo quanto o Poder Legislativo. Esse processo pode ser dividido em trés fases
principais:  negociagdo/assinatura,  aprovacdo  pelo  Congresso  Nacional e
ratificagdo/promulgacao.

A competéncia para conduzir negociacdes e assinar tratados internacionais ¢ do
Presidente da Republica, conforme disposto no art. 84, VIII, da Constitui¢io Federal.''® Apos
as negociagdes diplomaticas, o tratado ¢ assinado pelo Presidente da Republica ou por um
representante designado por ele, geralmente o Ministro das Rela¢des Exteriores.

Apds a assinatura, o tratado deve ser submetido ao Congresso Nacional para aprovagao, conforme
previsto no art. 49, I, da Constitui¢io'!”. O texto do tratado deve ser enviado ao Senado e & Camara dos
Deputados, onde passara por comissdes e, se for aprovado, sera transformado em Decreto Legislativo (ato
normativo proprio do Congresso Nacional, nao dependente de sangao presidencial).No Congresso Nacional,
o tratado deve ser encaminhado & Comissao de Relagdes Exteriores de cada casa. Apds andlise e parecer, o
texto deve seguir para votacao no plendrio da Camara dos Deputados. Se for aprovado, devera seguir para o
Senado, onde passara pelo mesmo processo. Se ambas as Casas aprovarem o texto, sera editado um Decreto
Legislativo para autorizar a ratificacdo do tratado pela Presidéncia da Republica. O Decreto Legislativo ndo

altera o ordenamento juridico interno, apenas autoriza o governo federal a ratificar o tratado.

internacionalmente reconhecidos, deverdo ser respeitados os métodos aos quais os povos interessados recorrem
tradicionalmente para a repressdo dos delitos cometidos pelos seus membros. 2. As autoridades e os tribunais
solicitados para se pronunciarem sobre questdes penais deverdo levar em conta os costumes dos povos
mencionados a respeito do assunto. Artigo 10 1. Quando san¢des penais sejam impostas pela legislacdo geral a
membros dos povos mencionados, deverdo ser levadas em conta as suas caracteristicas econdmicas, sociais ¢
culturais. 2. Dever-se-a dar preferéncia a tipos de puni¢do outros que o encarceramento”.

116 CF/1988. "Art. 84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: VIII - celebrar tratados, convengdes
e atos internacionais, sujeitos a referendo do Congresso Nacional."

117 CF/1988. "Art. 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: I - resolver definitivamente sobre tratados,
acordos ou atos internacionais que acarretem encargos ou Compromissos gravosos ao patrimonio nacional."
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Com a aprovacao pelo Congresso, o Presidente da Republica podera ratificar o
tratado, oficializando o compromisso internacional do Brasil. A ratificagdo ¢ um ato formal
de adesdo ao tratado, cujo instrumento deve ser depositado junto ao organismo internacional
responsavel. Apds a ratificacdo, o Presidente da Republica deve promulgar o tratado por meio
de um Decreto Presidencial (executivo), que dara publicidade ao texto € o incorporara ao
direito interno. Somente apds a promulgagao por Decreto Presidencial, o tratado tera forga de
norma juridica no Brasil.

Neste contexto, caso o Brasil deseje se desvincular de um tratado internacional ja
ratificado, o procedimento pode variar conforme a natureza do compromisso assumido. A
Constitui¢do ndo trata expressamente do processo de dentincia (denominagdo técnica para a
retirada de um pais de um tratado). Nao obstante, as seguintes etapas poderiam ser adotadas
por simetria: a) decisdo do Presidente da Republica: como a celebragdo de tratados ¢
competéncia exclusiva do Presidente (art. 84, VIII), a dentincia do tratado também seria de
iniciativa presidencial; b) submissao ao Congresso Nacional: embora a Constitui¢do ndo exija
expressamente a aprovagao do Congresso para validade da retirada, o STF tem precedente
(ADC 39/DF — 16/06/2023''®) indicando que a denuncia de tratados requer anuéncia do
Congresso Nacional, mediante Decreto Legislativo de revogacdo; c) comunicagdo ao
Organismo Internacional: o governo brasileiro deve notificar oficialmente a retirada do
tratado, respeitando prazos e condi¢des previstos no proprio texto do acordo internacional; d)
Decreto Presidencial (executivo) de revogagdo: cumpridas as etapas anteriores, o Presidente

da Republica pode publicar decreto para revogar a adesao ao tratado.

118 «6_ A luz da Constituigdo de 1988, decorre do proprio Estado Democratico de Direito e de seu corolario ' o
principio da legalidade ' que a dentncia de um tratado internacional, embora produza efeitos no ambito externo
diante da manifestacdo de vontade do presidente da Republica, requer a anuéncia do Congresso Nacional para
que suas normas sejam excluidas do direito positivo interno. 7. Julgar improcedente a presente agao,
reconhecendo, por consequéncia, a inconstitucionalidade do Decreto n® 2.100, de 20 de dezembro de 1996,
significaria langar luz a possibilidade de invalidar todos os atos de dentincia unilateral praticados até o momento
em periodos variados da historia nacional. Ndo se pode desconsiderar tratar-se de um costume consolidado pelo
tempo e que, ndo tendo sido formalmente invalidado, vinha sendo adotado de boa-fé e com justa expectativa de
legitimidade. 8. Fixacdo da seguinte tese de julgamento: “a dentincia pelo Presidente da Republica de tratados
internacionais aprovados pelo Congresso Nacional, para que produza efeitos no ordenamento juridico interno,
ndo prescinde da sua aprovagdo pelo Congresso”. Aplicagdo desse entendimento a partir da publicacdo da ata do
julgamento, mantendo-se a eficacia das denuncias realizadas até esse marco temporal. 9. Agdo declaratoéria de
constitucionalidade julgada procedente. 10. Apelo ao legislador para que elabore disciplina acerca da denuncia
dos tratados internacionais que preveja a chancela do Congresso Nacional como condi¢do para a producgdo de
efeitos na ordem juridica interna” (BRASIL. STF. ADC 39, Relator: DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado
em 19-06-2023, PROCESSO ELETRONICO DJe-s/n DIVULG 17-08-2023 PUBLIC 18-08-2023).
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1.2.5 Desafios na implementacdo e perspectivas futuras: Acordo de Escazh, de

04/03/2018

Um dos principais desafios na implementa¢do da Convencdo OIT n°® 169/1989 se
refere a viabilizagdo de permanéncia e continuidade de praticas em territorios de interesse de
comunidades tradicionais. Ele se desdobra na necessidade de instrumentos concretos e
eficazes para solucdo de conflitos de sobreposicao e de reivindicacdes de terras entre povos
tradicionais, governos e interesses privados. O problema ¢ exacerbado por entraves juridicos
e deficiéncias em politicas pliblicas nos mais diversos paises’®.

Outro desafio significativo se refere a aplicagdo do principio de consulta e
consentimento prévio, livre e informado (CPLI). Trata-se de garantia para que povos
tradicionais sejam considerados e tenham uma voz em decisoes que afetem ou possam afetar
seus territdrios ¢ modos de vida. Neste contexto, a implementagdo pratica do CPLI tem sido
irregular, com muitos casos de consultas inadequadas ou inexistentes'?°.

Sobre a importancia do tema, destaca-se o disposto no “Acordo Regional sobre Acesso
a Informacao, Participacdo Publica e Acesso a Justica em Assuntos Ambientais na América
Latina e no Caribe” (“Acordo de Escazu”), o qual foi celebrado na cidade de Escazi/Costa
Rica, em 4 de margo de 2018, entrando em vigor em 22 de abril de 2021. Segundo informacgdes
constantes de seu prologo, o Acordo de Escazu se volta, de um lado, a confirmagao do “valor
da dimensao regional do multilateralismo para o desenvolvimento sustentavel” e, de outro, a
luta “contra a desigualdade e a discriminag@o e garantir os direitos de todas as pessoas a um
meio ambiente saudavel e ao desenvolvimento sustentavel, dedicando especial atencao as
pessoas e grupos em situagdo de vulnerabilidade e colocando a igualdade no centro do
desenvolvimento sustentavel”. De acordo com seu art. 1°, 0 Acordo bem por objetivo “garantir
a implementacdo plena e efetiva, na América Latina e no Caribe, dos direitos de acesso a
informacao ambiental, participagdo publica nos processos de tomada de decisdes ambientais

€ acesso a justica em questdes ambientais”. Além disso, 0 mesmo dispositivo indica que entre

119 Efrén C. Olivares Alanis destaca a respeito que os conflitos de terras sdo uma das principais barreiras para
a implementagao dos direitos territoriais indigenas, frequentemente resultando em longas disputas legais e sociais
(ALANIS, Efrén C. Olivares. Indigenous peoples’ rights and the extractive industry: jurisprudence from the
inter-american system of human rights. In Goettingen Journal of International Law 5, 2013, pp. 187-214).

120 Segundo Fleur Te Aho e Claire Charters, a falta de consultas significativas com comunidades indigenas seria
uma falha comum na aplica¢do da Convencao n° 169, frequentemente levando a descontentamento e protestos
(CHARTERS, Claire & TE AHO, Fleur. Indigenous peoples' rights... Op. cit., p. 173).
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seus propositos estariam “a criagdo e o fortalecimento das capacidades e cooperagao,
contribuindo para a protecao do direito de cada pessoa, das geracdes presentes e futuras, a
viver em um meio ambiente saudavel e a um desenvolvimento sustentavel”. No caso das
comunidades tradicionais alvos do Projeto TECA/UFPR, tais diretrizes foram amplamente
observadas, tanto em fun¢do da metodologia participativa empregada em todas as etapas e
atividades quanto devido ao procedimento prévio de sua validagio pelo Comité de Etica da
UFPR e pelo Protocolo de Consulta do Movimento dos Pescadores Artesanais do Litoral do
Parana - MOPEAR.

A falta de recursos financeiros € humanos também ¢ um obstaculo para muitos paises.
Uma implementacao eficaz da Convengado requer compromisso genuino e, consequentemente,
alocagdo adequada de recursos'?!.

As perspectivas futuras para a Convengdo OIT n° 169/1989 aparentam ser, ndo
obstante, positivas. A conscientizacdo global sobre direitos de povos ou comunidades
tradicionais esta crescendo e hd uma pressao para que mais paises a ratifiquem e implementem
de maneira eficaz. Apesar dos desafios e das criticas, ela oferece uma estrutura robusta para o
reconhecimento ¢ a protecdo de direitos, com potencial de promogdo de mudangas
significativas e duradouras.

Além disso, movimentos em todo o mundo estdo mais organizados, exigindo
reconhecimento de direitos. Isto tem contribuido para aperfeigoamento e criagdo de novos
instrumentos para processos de reconhecimento e protecdo, como guias interpretativos ou
protocolos adicionais, sempre fundados nos principios de inclusdo e participacao, de modo a
se envolverem as proprias comunidades na definicdo de suas identidades e stafus. Essa
abordagem seria fundamental para se evitar imposicao de critérios externos que possam nao
refletir a realidade cultural e social dos povos de interesse’?2,

Partindo-se de tais ponderagdes e com proposito de se evitarem desentendimentos

conceituais, talvez também contribua para enfrentamento da problematica de fundo na

pesquisa a realizacdo de alguns alinhamentos tedricos prévios, bem como apresentacao de

121 Como argumenta S. James Anaya, sem 0s recursos necessarios, a implementacdo da Convengdo n° 169
permaneceria apenas um ideal, ndo se traduzindo em mudangas concretas para as comunidades indigenas
(ANAYA, S. James. Indigenous peoples ... Op. cit., p. 147).

122 Patrick Thornberry, neste sentido, destaca que "o envolvimento ativo das comunidades indigenas na
defini¢do e aplicacdo de seus direitos ¢ crucial para garantir a legitimidade e eficacia das protegdes legais"
(THORNBERRY, Patrick. Self-determination, minorities, human rights: a review of international instruments.
Vol. 38. International and Comparative Law Quarterly, 1989).
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algumas leituras ou propostas de aproximacao sobre os campos de conhecimento subjacentes
ao estudo. Tratam-se de algumas reflexdes sobre ciéncia, direito e historia, assim como sobre
a compreensdo do fendmeno juridico enquanto espaco politico, sob a perspectiva do
pluralismo e como um assunto de regras, as quais serdo abordadas a seguir.

As leituras que se passara a apresentar ndo sao as unicas possiveis nem poderiam ser
consideradas definitivas sobre o fendmeno juridico. Referem-se apenas a sugestdes de lentes
de entendimento, isto ¢, visdes que poderiam se mostrar em alguma medida uUteis para
elucidagdo, e talvez até mesmo desmitificagdo, de algumas das indagagdes centrais das
comunidades tradicionais que tocam temas pertinentes ao direito. O intuito da exposi¢do que
se fard ¢, em suma, estabelecer alguns marcos teéricos e, a partir deles, realizar uma explicagao
didatica sobre o que ¢ ou o que poderia ser considerado direito, com foco na facilitagdo de
entendimento e melhor assimilagdo das discussdes pelas comunidades tradicionais,

administracdo publica e sociedade civil em geral.
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2 ALINHAMENTOS TEORICOS PREVIOS SOBRE CIENCIA, DIREITO E
HISTORIA PARA HARMONIZACAO DE DIREITOS DE COMUNIDADES
TRADICIONAIS

O estudo realizado revela, entre tantos aspectos, que comunidades tradicionais t€ém
grande expectativa de que politicas publicas: (i) sedimentem direito de permanéncia em seus
territorios e de sua utilizagdo (atual e futura); (ii) reflitam tanto demandas gerais quanto
especificas, conforme decisdes de cada comunidade; (iii) oferecam instrumentos juridicos
concretos e seguros para pacificagdao dos conflitos existentes.

Por outro lado, a pesquisa também evidenciou que ha mais do que davidas sobre qual
seria 0 método cientifico ou instrumento juridico mais adequado a cada comunidade,
indicando que hé substanciais desconfiancas, (des)crencas, mitos e (des)ilusdes, além de
desacordos tedrico-conceituais ou mesmo politico-ideoldgicos antecedentes no que se refere
a diversos temas, premissas ou perspectivas de resultados praticos aceitaveis. Sao recorrentes,
por exemplo, referéncias a ordem estatal como insuficiente ou inadequada para atendimento
das demandas de populacdes tradicionais, pois se trataria de um sistema ilegitimo, derivado
em especial de uma heranca europeia fundada no direito de conquista medieval. Manchas
como invasdo territorial, dominag¢do e exterminio de povos originarios, periodo colonial
lusitano e seu sistema de capitanias hereditarias, sesmarias e escravidao, tudo somado ao que
teria se seguido ao longo do Império ou mesmo apds a transi¢ao para a Republica seriam,
conforme algumas posi¢des ou leituras criticas, provas historicas de que o que hoje estaria a
disposi¢do das comunidades para solucdo de seus conflitos e demandas seria inservivel e
Opressor.

Diante desse cenario desafiador, alguns alinhamentos teoricos prévios talvez sejam
importantes, sobre os quais se pretende tratar a partir das seguintes reflexdes: O que seriam
ciéncia e direito? Ciéncia e direito seriam capazes de influenciar decisdes politicas em favor
de comunidades tradicionais? O que seria tradigao? Como historiar? Qual seria a relagdo entre
ciéncia, direito e poder? O direito se limitaria a ordem estatal? Pretende-se tratar dessas
questdes fundamentais tendo-se por panorama inicial uma compreensao de ciéncia, direito e

historia, antes de tudo, como mentalidades.
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2.1 Ciéncia, direito e historia como mentalidades

Antiquissimas pinturas rupestres, cujas datacdes podem ultrapassar 100 mil anos,
parecem indicar que o trago mais antigo e marcante da diferenciacdo do Homo sapiens em
relagdo as demais espécies seria a capacidade de pensamento abstrato e, mais, de sua
comunicagdo simbolico-representativa. Humanos seriam, portanto, os unicos seres dotados
da capacidade de pensar, ndo somente sobre o que existe, mas também sobre o que ndo existe,
e de comunicar por simbolos e representagcdes dos mais diversos tipos seus pensamentos. A
capacidade de pensamento abstrato, enquanto trago comum da humanidade, se manifesta no
desenvolvimento de mentalidades e padroes de comportamento, de maneiras especificas e
repetitivas de pensar e agir conforme o tema, as circunstancias ou os interesses.

Entre tantos, ha um “jeito de pensar” que envolve em suas praticas observagdes da
realidade, questionamentos e formulagdes de hipoteses, leituras, conversas, diligéncias, busca
de informagdes, calculos, medi¢cdes e experimentos, previsdes de resultados, refutagdes e
confirmacgdes. Volta-se ao entendimento de fendomenos a partir de suas causas, do que €
desconhecido, da maneira mais objetiva e neutra possivel, isto €, sem vieses, tendéncias,
imposic¢odes ideologicas, religiosas ou politicas. Ainda que controvérsias calorosas ja tenham
ocorrido e ainda se mantenham latentes a respeito, esses seriam, em suma, os atributos
essenciais do que se poderia chamar mentalidade cientifica.

Outra forma de pensamento trata de padroes de comportamento. Mas nao de qualquer
padrdo. Interessam aqueles que possam ser obrigatorios em sociedade de modo geral. Seria
missdo de uma mentalidade juridica sua revelagdo, mediante reconhecimento e ponderacao
de inimeras variaveis, inclusive com auxilio do método cientifico.

Hé ainda um tipo de mentalidade voltada a (re)construgdo, até mesmo espiritual, do
passado, por intermédio de vestigios materiais e, inescapavelmente, da linguagem e, assim,
da interpretacdo (decifrac¢do) a partir de uma moldura — também dada pela linguagem'23. Sem

linguagem, vestigios seriam mudos. E sem uma aproximagdo ou orienta¢do cientifica, a

123 “Todos esses vestigios precisam de interpretacdo, cuja moldura teérica deve ser tragada de um modo em que
os vestigios possam ser ‘decifrados’. Acontega como queira, trata-se de um discurso inescapavelmente ligado a
linguagem que deve se referido a uma realidade fora do texto. Apenas na linguagem pode a histdria ressurgir
como uma construcao espiritual, pois o mundo que vivenciamos e concebemos ¢ linguisticamente construido”.
(STOLLEIS, Michael. Escrever historia do direito: reconstrugao, narrativa ou ficcdo. Sdo Paulo: Contracorrente,
2020, p. 48).
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narrativa histérica, apesar de atrativa, talvez pade¢a de contradicdes e antagonismos
insuperaveis.

A mentalidade historica também possibilitaria perceber (descobrir), pela observagado
narrativa dos narradores, “a estrutura narrativa plausivel”'?* subjacente ao funcionamento
inclusive das ordens juridicas do passado'?®. Seus objetos sdo o passado juridico e o conjunto
de acontecimentos que o compdem, reconstruidos das raizes das ciéncias humanas pela

126, Ou seja, trata-se de uma leitura que se serviria da autoridade do método

ciéncia da historia
cientifico para identificacdo e compreensdo dos acontecimentos, fendomenos, tradi¢des ou
praticas antigas que influenciaram ou ainda influenciam a normatividade, isto €, que “o
direito” ou “os direitos”. E o que se chama na academia de histéria do direito.

A importancia da compreensao dos fendmenos sociais a partir da ideia de mentalidade
(mentalité) para a reconstrucao histérica e sua ampliacdo mediante conjugacdo com outros
saberes, em detrimento de uma visdo “tradicional” que priorizava eventos politicos e grandes
personagens, pode ser apontada entre as relevantes contribui¢des da Escola dos Annales.

A Escola dos Annales teria seu inicio com a criagdo da revista Annales d'histoire
économique et sociale em 1929, por iniciativa dos historiadores franceses Marc Bloch e
Lucien Febvre. Ambos acreditavam que a historia deveria transcender a narrativa factual e
politica predominante para incorporar analises sociais, econdmicas e culturais. Esse projeto
de uma “historia total”, “centrada no homem ¢ suas relacdes com o meio”, refletia uma
oposicao as abordagens positivistas que predominariam na historiografia do século XIX, as

quais seriam baseadas na documentagao oficial e na crenga de que a historia deveria ser um

124 Conforme Michael Stoleis: “Para enxergar mais claramente essas perguntas, recomenda-se interrogar sobre
a historia cientifica dessa propria disciplina. Naturalmente, ela esta presa ao mesmo dilema de uma estrutura
narrativa plausivel de toda historiografia, mas sua especificidade esta na posi¢do do observador. (...) A historia
da ciéncia observa narrativamente os narradores” (STOLLEIS, Michael. Op. cit., p. 21).

125 Ainda segundo Stoleis: “A Histéria do direito ¢ uma parte da ciéncia da histéria. (...) A histéria do direito
quer saber como funcionava um ordenamento juridico do passado. (...) Em um sentido mais amplo, a Histdria
do Direito ¢ a disciplina que lida com o contexto histdrico de ordenamentos juridicos em sua integralidade e com
a assimilagdo cultural das normas juridicas”. (STOLLEIS, Michael. Op. cit., p. 17).

126 Conforme li¢ao de Ricardo Marcelo Fonseca: “Na verdade, o nosso bom senso tedrico costuma definir
rapidamente o que esta disciplina significa da seguinte forma: se ndo fosse uma ciéncia, seria um conhecimento
(no sentido de “a disciplina da historia do direito”, ou “a histéria do direito ensina que...”), significaria,
evidentemente, o objeto desse conhecimento, que €, justamente, o passado juridico. Ou, em outras palavras: neste
segundo sentido, a histdria do direito seria o conjunto de acontecimentos e fatos que compdem o passado juridico
da humanidade, reconstruido através de procedimentos controlados (quando nao simplesmente objetivos),
extraidos da rama das ciéncias humanas (na verdade muito desordenada teoricamente) que é a “ciéncia da
historia”. A historia do direito seria assim definida de forma rapida e tranquila, pois parece haver pouco o que
discutir dada a certeza de que a historia do direito é, por um lado, o ramo do conhecimento que trata do passado
juridico e, por outro, o outro, o conjunto dos eventos que formam esse passado”. (FONSECA, Ricardo Marcelo.
Introduccion tedrica a la historia del derecho. Madrid: Universidad Carlos III de Madrid, 2021, p. 27).
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relato objetivo de fatos'?’. Os objetivos de Bloch e Febvre com a revista seriam “1) Eliminar
o espirito de especialidade, promover a pluridisciplinariedade e favorecer a uniao das ciéncias
humanas. 2) Passar da fase dos debates tedricos (os da Revista de sintese historica dirigida
por Henri Berr) para a fase das realizagdes concretas™!?%,

Marc Bloch era um historiador medievalista que enfatizava a importancia da historia
comparativa e do estudo das mentalidades. Durante a Segunda Guerra Mundial, participou da
Resisténcia Francesa e foi executado pelos nazistas em 1944. Sua obra “Apologia da Historia
ou o Oficio do Historiador” ¢ referenciada como um cléassico da historiografia. Nela, Bloch
apresenta a perspectiva de que a historia deveria ser uma ciéncia explicativa, preocupada com
os processos sociais de longa duracdo. O desafio do historiador seria, de acordo com essa
visdo, captar ou decifrar as mentalidades de cada tempo, sobre os mais diversos temas. Ou,
ainda, “a busca pela compreensio de leis anonimas que regessem as préticas coletivas™!?’.

Lucien Febvre, por sua vez, era um historiador com interesse nas interagdes entre a
historia e outras disciplinas, como a psicologia e a geografia. O proprio titulo da revista
Annales d'histoire économique et sociale teria sido inspirado nos Annales de Géografie de
Vidal de La Blache. Febvre criticava o excesso de especializacao dos historiadores e defendia
um olhar mais amplo e interdisciplinar sobre os fendmenos historicos'.

Partindo-se, por outro lado, da premissa de que ha limitagdes inerentes ao

entendimento humano, ¢ inevitavel que certos aspectos da realidade ou das diversas

mentalidades sociais ao longo do tempo ndo sejam adequadamente captados ou

127 Cf. MATOS, Julia Silveira. Da Escola dos Annales a Historia Nova: propostas para uma leitura tedrica. In
Revista Expedi¢des: Teoria da Histéria & Historiografia V. 4, N.1, Janeiro-Julho de 2013, p. 70-71. A autora
registra que “o termo “Escola” aplicado para explicar o movimento teorico-historiografico liderado por Febvre
e Bloch, como sabemos, foi canonizado pelo Historiador Peter Burke em sua obra A Escola dos Annales (1929-
1989): a Revolugdo Francesa da historiografia”. Ela também explana sobre as quatro fases do movimento: “O
qual acabou por se dividir em trés fases distintas: a primeira iniciada em 1920 estenderia-se até 1945,
caracterizada pelos embates contra a histdria tradicional “metddica” ou erroneamente chamada “positivista” e
liderada por Lucien Febvre e Marc Bloch; a segunda de 1946 até 1968, centrou-se mais sob os conceitos de
estrutura e conjuntura, acabou por aproximar-se muito, segundo Burke, de uma escola, com novos métodos e
propostas para a constituigdo de uma Historia serial e de longa duracdo e foi “dominada” pela presenga de
Fernand Braudel; a terceira e ndo tultima iniciaria-se em 1968, marcada pela fragmentagdo, “nos ultimos vinte
anos, porém, alguns de seus membros do grupo transferiram-se da historia socioecondmica para a sociocultural,
enquanto outros estdo redescobrindo a histdria politica € mesmo a narrativa” (BURKE, 1997: 13), essa foi
liderada por Jacques Le Goff e Georges Duby. Além dessas trés fases distintas, atualmente fala-se em uma quarta
geragdo herdeira dos Annales, que seria a Nova Historia Cultural. Essa liderada pelos historiadores Roger
Chartier e Jacques Revel, teria sofrido influéncia da critica de Michel Foucault. Mais voltados para a investigacdo
das “praticas culturais” e também influenciados em parte pela renovagdo marxista, segundo Lynn Hunt, “foram
além das mentalités, com o objetivo de questionar os métodos e objetivos da historia em geral”

128 Idem. p. 75.

129 Idem, p. 72.

130 Jdem 74.
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compreendidos. Assim, talvez haja temas que se distanciem de explicagdes ou solugdes que
se possam esperar da ciéncia, do direito e da historia.

Dito de outro modo, seria exagero pensar que ciéncia, direito e historia seriam capazes
de se enderecar e oferecer respostas satisfatorias ou definitivas a todos os problemas da
humanidade, em especial aqueles relacionados ao fendmeno politico. Ha determinados
fenomenos, temas ou dilemas civilizacionais que se colocam fora de seus campos ou sao
antecedentes, como questdes relacionadas ao poder e as escolhas individuais ou de grupos
sociais, sempre influenciadas pelas circunstancias de determinado momento historico. Deve-
se considerar que muitas das demandas de comunidades tradicionais identificadas na pesquisa,
sendo todas, dependem de decisdes politicas, do exercicio de poder por autoridades estatais e

de interagdo com outros atores com poder de veto'!

. Consequentemente, seria improprio
pretender que ciéncia, direito e historia legitimem ou emprestem autoridade a interesses
politicos ou ideoldgicos de quem quer que seja.

Neste contexto, talvez haja demandas que escapem a possibilidade de enfrentamento
no ambito deste estudo. Ainda assim, sem pretensao de esgotamento, a teoria do direito talvez
possa contribuir para se minimizarem algumas das controvérsias manifestadas por
comunidades tradicionais que se compreendem relacionadas a desacordos teéricos, politicos
ou ideoldgicos antecedentes. Nas atividades de campo realizadas junto as comunidades
tradicionais do litoral paranaense no contexto do Projeto TECA/UFPR, por exemplo, foi
recorrente a necessidade de, primeiro, se tentar explicar o que ¢ direito e, num segundo
momento, como seria possivel impedir que eventuais instrumentos de regularizagdo ndo sejam
revogados unilateralmente por atos de poder.

Para aprofundamento das reflexdes que se compreendem inerentes as referidas
indagacoes, serdo apresentadas a seguir algumas leituras e discussdes sobre: (1) o conceito de
tradicdo; (ii) a importancia de cautelas metodologicas; (iii) a relacdo entre direito, ciéncia e

poder; (iv) a ndo limitagao do direito a ordem estatal; (iv) o direito como um assunto de regras.

131 Sobre o tema dos atores com poderes de veto a luz da teoria de George Tsebellis vide BALTAZAR, Shalom
Moreira. Justi¢a ecologica.... Op. cit. Capitulo 1.7.
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2.2 O que é tradicao?

2.2.1 Tradigdo e periodo pré-industrial

Definir quem ¢ tradicional, e quem nao ¢, nao ¢ tarefa simples. Em um sentido, todos
os humanos poderiam ser mais ou menos tradicionais. Afinal, cada sociedade tem sua propria
historia, seus proprios conjuntos de crengas, costumes e valores, suas proprias formas de
comportamento e conhecimentos. Por outra perspectiva, muitos povos poderiam ser
considerados mais tradicionais do que outros, como quando em comparacgdo as sociedades
industrializadas, considerado determinado periodo historico. Isto talvez indique que nenhuma
sociedade ¢ estatica e que o processo de mudanga historica, politica, econdmica, social e
religiosa pode ser dificil de ser vinculado ao conceito de tradicional, o qual ¢ geralmente
associado a ideias de persisténcia cultural e continuidade.

Essa visdo acerca do que seria tradi¢do € apresentada por Géran Burenhult, professor
associado de arqueologia da Universidade de Estocolmo/Suécia'®?. Ele discute o conceito de
tradicdo a partir da comparagdo entre grupos sociais que teriam passado a era industrial e
povos que teriam mantido um modo de vida pré-industrial — ainda que se possa notar
incorporagdo ou adaptagdo de povos tradicionais ao mundo “moderno”. Segundo o autor,
trata-se de uma compreensao que colocaria em contraste essencialmente duas visdes de mudo,
a ocidental e a oriental. Durante algum tempo, teria se difundido uma visdo de matriz
“colonizadora europeia”, segundo a qual, em relacdo a oriental, a civilizagdo ocidental seria
considerada a “ponta-de-lan¢a” ou o “pico” do desenvolvimento humano. Essa leitura teria
levado, por sua vez, a entendimentos distorcidos, preconceituosos ou até mesmo racistas, pois
poderia sugerir que povos tradicionais seriam “inferiores”. Burenhult destaca que o processo
de industrializacdo sem duvida teria acentuado diferencas culturais entre os povos. Todavia,
pondera que poderia ser um erro olhar a histéria mundial apenas como a histéria da expansao
ocidental, sem a considerar como resultado de milhares de formas culturais entrando em

contato e se influenciando reciprocamente.

132 BURENHULT, Géran (Editor Geral). Traditional peoples today. 1. ed., v. 5. Library of Congress, 1994, p.
13.
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O antropdlogo David Hurst Thomas, por sua vez, afirma que se deve estar atendo a
falacia que costuma recair na antiga imagem do ‘“nobre selvagem” ou de que povos
tradicionais seriam apenas algo como ‘“cagadores-coletores contemporaneos”. Segundo o
autor, “povos nativos se encaixam no ‘tradicional’ e no ‘moderno’ juntos em sua unica mistura
cultural — ndo como fdsseis vivos, mas como conexdes vivas ao logo passado humano e

participantes atuais no vilarejo global”!33,

2.2.2 Tradi¢do como invengao

O conceito de tradi¢do, como se pode perceber, ndo ¢ univoco, comportando variadas
compreensoes. Uma delas, que poderia talvez até mesmo polemizar muitas das discussdes de
fundo desta pesquisa, trata do tema sob a perspectiva de praticas e rituais que, apesar de
parecem antigos e imutaveis, poderiam ser considerados, na verdade, invengdes relativamente
recentes. Segundo essa leitura, desenvolvida por Eric Hobsbawm, tradi¢do ndo seria algo que
emergiria de forma espontanea e natural, mas muitas vezes como constru¢do deliberada e
consciente, com o objetivo de moldar identidades, legitimar instituicoes ou consolidar
poder'3*,

Hobsbawm define por tradi¢oes inventadas o "conjunto de praticas, normalmente
regidas por regras aberta ou tacitamente aceitas e de natureza simbdlica ou ritual, que buscam
inculcar certos valores e normas de comportamento pela repeticdo, o que implicaria
continuidade com o passado" '35, Poderiam ser de recente criagio ou ressuscitagdes de praticas
antigas, mas em ambos 0s casos o essencial seria a apresentacao (estética inclusive) como
algo de raizes profundas no passado. O autor observa que tradi¢cdes sdo frequentemente
desenvolvidas em momentos de crise ou transformacdo, quando determinado grupo social
sente a necessidade de se ancorar em algo que pareca estavel e perene. Ele identifica trés tipos
principais de invencao de tradig¢des: (i) aquelas que estabeleceriam ou simbolizariam coesao
social ou a pertenga a um grupo; (ii) aquelas que legitimariam institui¢des, status ou relagdes
de autoridade; e (iii) aquelas cuja fungdo principal seria a socializagdo, a inculcacdo de

crengas, de sistemas de valor e convengdes de comportamento'36.

133 BURENHULT, Géran. Op. cit..., p. 11.

134 HOBSBAWN, Eric. A invengao das tradigdes. Rio de Janeiro: Paz e Terra, 1997.
135 HOBSBAWN, Eric. Op. cit..., p. 9.

136 Idem, p. 12.
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Um exemplo classico que Hobsbawm utiliza ¢ a tradigdo britanica de coroa e
monarquia. Segundo ele, muitos dos rituais associados a monarquia britdnica contemporanea,
como a coroagao e outros eventos solenes, teriam sido codificados ou mesmo inventados no
século XIX, numa tentativa de se refor¢ar a imagem da instituicdo em tempos de mudanga
social e politica’’. Esses rituais teriam sido concebidos para atribuicdio de um “tom de
antiguidade” e “imutabilidade” como resposta a novas necessidades ou pressdes sociais.

Hobsbawm também discute como as tradigdes costumam ser usadas para construgao
de identidades nacionais. Ele argumenta que, na construcao de Estados nacionais, as tradi¢des
inventadas desempenhariam um papel crucial ao criar narrativas continuas de historia e
culturas, as quais ligariam o presente ao passado distante. Isto poderia ser visto em diversas
formas de enaltacdo do passado nacional, como a énfase em herdis, celebracdo de datas
historicas ou a criagdo de mitos de origem'38,

Um dos aspectos mais marcantes na analise de Hobsbawm ¢ a no¢do de que, mesmo
se tratando de invengoes, essas tradigdes rapidamente ganhariam legitimidade e seriam aceitas
como partes auténticas das culturas dos povos. A repeticdo constante de praticas e suas
associacdes com simbolos do passado contribuiriam para criagdo de um sentimento de
continuidade e autenticidade, o que tornaria dificil para as pessoas distinguir entre o que seria
genuinamente antigo € o que poderia ser apenas uma construgao contemporanea - nem sempre
desinteressada’3®. Portanto, Hobsbawm convida a reflexio de que tradi¢cdes podem se tornar
ferramentas poderosas nas maos daqueles que as controlem, devido a sua aptidao para moldar
identidades, consolidar poder, criar sensos de pertencimento e coesao social mesmo a partir
de processos historicos recentes e contingentes. A invengdo das tradi¢oes poderia ser
considerada, nesta perspectiva, uma estratégia de poder, pautada pela manipulagdo da historia
para se atingirem objetivos contemporaneos, a qual criaria a “ilusdo de uma continuidade e
autenticidade” que pode nunca ter existido.

Apesar de muito incisiva e convidativa a relevantes reflexdes, a visao do autor pode
esbarrar no fato de que nem todas as relagdes ou praticas sociais se referem ao exercicio de
poder. Muito do que poderia ser considerado tradicional em diversas sociedades ndo esta
relacionado a interesses politicos de governantes ou a dominagdo, mas a aspectos identitarios

de pessoas ou grupos fundados em evidéncias histdricas sobre suas procedéncias,

137 Idem, p. 43.
138 Idem, p. 14-15.
139 HOBSBAWN, Eric. Op. cit., p. 17.
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localizagdes, ascendéncias e modos de vida ancestrais. Trata-se de uma perspectiva de
tradicdo nao como ideologia, nem como natureza, mas como uma materializa¢do do
autorreconhecimento humano. Entende-se por materializa¢do a constatacdo na realidade.
Tradig¢do, neste sentido, seria antes de tudo um fafo, no mundo real, objetivamente
identificavel, a partir do qual a identidade se constroi.

Ainda assim, a leitura de Hobsbawn pode ser til na medida em que sirva de alerta a
respeito do que se possa vir a compreender por tradicional em determinado caso e,
principalmente, sobre os efeitos juridicos dessa tradicionalidade. Ela evoca, em ultima
analise, a importancia de que haja cautelas metodoldgicas no contar, no resgatar, enfim, no

historiar. Por sua relevancia, essa problematica sera aprofundada a seguir.

2.3 Cautelas metodologicas do historiador

2.3.1 Qual periodo considerar?

A pos-modernidade seria o periodo em relacdo ao qual preocupacdes metodologicas
sobre o “historiar” deveriam ser posicionadas. Entre suas caracteristicas sensiveis se
destacariam: (i) o uso de palavras com “significado muito exagerado, como ndo poucas vezes
acontece quando aparecem novos lemas e slogans”; (ii) a formacao de ideologias como
produto de “certas ideias fundamentais da teoria literaria pds-moderna”; (iii) o surgimento de
um ambiente de “insegurangas também nas ciéncias historicas”; (iv) uma historia cheia de
citacdes, incertezas ¢ atribui¢des inveridicas, “de fabulas, falsidades e narrativas de
legitimacao fingidas, cujo estudo ¢ tdo fascinante justamente porque mostra como o homem
constrdi o seu mundo, como o conforma por meio da linguagem, como sempre volta a

‘nomear’ novamente, como Addo no paraiso”4°,

140 STOLLEIS, Michael. Op. cit. p. 35-51.
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A sombra da tendenciosidade inerente ao humano e das distor¢oes entre a percep¢do da

141" a cautela central da pesquisa histérica na pés-modernidade seria

realidade e o real em si
antes de natureza ética do que epistemoldgica ou mesmo metodoldgica’?. Rondando e por
vezes atacando a imparcialidade ou objetividade do pesquisador, permaneceria latente o risco
de que o conhecimento seja moldado por suas proprias percepcdes e tendenciosidades — ainda
que estas ndo sejam inteiramente suficientes para “dobrar” a alteridade do passado e desviar a

historia de sua adequada fun¢do, qual seja, recuperar essa alteridade pela aproximagao mais

proxima possivel de “como realmente era”.

2.3.2 Como fazer?

Para preservacao da alteridade do passado, o historiador deveria praticar a modéstia
“como uma suprema virtude ética, discretamente suspendendo suas proprias crencas,
preconceitos e pressuposicdes”43. Seria preciso pensar, imaginar, escolher palavras e,

45, escrever, argumentar e duvidar, mas

fundamentalmente, falar'**, traduzir em linguagem’
sem se perder de vista que: (i) a escrita historica nunca supde “um acesso direto a uma
realidade existente ‘atras’ da linguagem”'4%; (ii) seria equivocado pretender uma identificacio
entre texto e realidade historica’’; (iii) até mesmo imagens devem ser traduzidas para a

linguagem”, dindmica que “diz respeito a Histoéria do Direito, na medida em que interpreta

141 Conforme Stone e Grabrielle M. Spieguel: “Todos somos sujeitos a tendenciosidade e preconceito por causa
de nossa raga, classe, cultura; e em consequéncia, nds devemos seguir o conselho de E. H. Carr e deveriamos,
antes de lermos a historia, examinar o background do historiador. (...) percepcdes e representagdes da realidade
sao geralmente muito diferentes da, e algumas vezes tdo importantes historicamente quanto a, propria realidade”.
(STONE, Lawrenc & SPIEGEL, Gabrielle M. History and post-modernism. Past and Present, n° 135. Oxford
University Press: 1992, p. 189-190).

142 A perspectiva critica de Lawrence Stone e Grabrielle M. Spieguel ¢ neste sentido:“Embora quase todos (eu
incluido) que entram no debate sobre pés-modernismo enquadrem seus argumentos em termos epistemologicos,
ha tempos tem parecido a mim que a questdo nao declarada é geralmente ética ao invés de epistemoldgica. Isso
quer dizer que questdes epistemologicas e metodologicas sdo frequentemente empregadas no discurso do
historiador como modo de codificagdo de principios éticos de comportamento”. (STONE, Lawrence &
SPIEGEL, Gabrielle M. Op. cit., p. 196).

143 Idem, ibidem.

144 “Nao se falando mais sobre o passado, ele desaparece. Atras, ficam pedras sem sentido e sinais
incompreensiveis ... por meio de nomeacgao, ... tornam-se vivos e cognosciveis”. Objetos historicos sdo mudos.
Devem ser descritos verbalmente e a comunidade de especialistas (opinido publica cientifica) deve estar
“convencida” para reconhecé-lo ou diferencia-lo de determinado modo. (STOLLEIS, Michael. Op. cit., p. 49-
50).

145 “Uma “situacdo histérica” € percebida e “existe apenas como linguagem e s6 por meio dela pode ser
comunicada”. (Idem, p. 49).

146 Idem, p.49-50.

147 Idem, p.36.
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linguisticamente imagens como meios de comunicagado, tribunais, cerimoniais, rituais, entre
outros™48,

Haveria de se evitar o estabelecimento de um conflito de prioridade entre a realidade
(ilusdo dos fatos brutos por vezes inacessiveis a ndo ser pela imaginacdo)'*® e a linguagem —
como se o historiador tivesse de decidir entre “a galinha e o ovo”. Maior atencdo deveria ser
dada a “variabilidade do uso linguistico nos tempos e na cultura”'®9, de modo a se afastar o

151 Nio haveria,

elementar equivoco de se tentar reler o passado com os olhos do presente
portanto, como “fugir do idioma” ou do “contexto historico-cultural no qual tem lugar a pesquisa
cientifica”%2, Isto imporia a escrita da historia consciéncia “da sua dependéncia a respeito de
tradigdes, interpretacdes e atribuigdes orais e escritas™ %3,

A imaginagdo (fantasia) do historiador deveria ser, contudo, freada por postulados
metodologicos, tal como aceitos “desde o século XVII nas ciéncias historicas”, isto &,
adotando-se os “mandamentos da ndo contradi¢do, da separagdo entre relato e avaliacdo, da
separacao entre fontes e a propria apresentagdo e a determinagao da ‘melhor’ fonte por meio
de uma critica documental constantemente refinada”'4.

Palavras importam, sobressaindo-se, desde Wittgenstein, a concepcdo de que seus
significados sao seus usos na linguagem — “e a propria linguagem ¢ o veiculo do
pensamento” %%, “Palavras sdo também atos” (words are also deeds)'®, no sentido de acdes
performadas intencionalmente ou conscientemente. Sendo o passado recriado pela linguagem,

todas as fontes de que possa se valer o historiador seriam “artefatos” (no sentido de “atos de

148 STOLLEIS, Michael. Op. cit., p. 93.

149 Idem, p.36. O passado ¢ visivel, “mas como se por tras de um vido translucido, s6 com contornos mais ou
menos vagos” ¢ percebido (Idem, p. 53).

150 STOLLEIS, Michael. Op. cit., p.38.

151 Observagdo no mesmo sentido se verifica na critica de Ricardo Marcelo Fonseca, a partir do pensamento de
Anténio Manuel Hespanha, a realizagdo de uma historiografia (positivista) anacronica, inadequadamente
compreendida ou descomplexificada: “Com efeito, ndo em vao essa historiografia se caracteriza por ser a que
‘projeta sobre o passado caracteristicas sociais ¢ mentais do presente, fazendo do advir histérico um processo
(escatoldgico) de preparacao da atualidade”. (FONSECA, Ricardo Marcelo. Introduccion tedrica a la historia del
derecho. Madrid: Universidad Carlos III de Madrid, 2021, p. 63).

152 STOLLEIS, Michael. Op. cit., p. 93.

153 Idem, p. 53.

154 Idem, p.60.

155 Idem, p. 92

156 Na edi¢@o em lingua inglesa consultada, a célebre frase esta no seguinte item e contexto: “546. Nesse sentido,
eu gostaria de dizer que as palavras “Oh, deixe-o Cornel” estdo carregadas com meu desejo. E palavras podem
ser ocultadas de nos, como um choro. Palavras podem ser dificeis de dizer: como, por exemplo, as usadas para
efetivar uma rentincia ou para confessar uma fraqueza. (Palavras sdo também atos)”. (WITTGENSTEIN, L.
Philosophical Investigations. Basil Blackwell: 1986, p. 146). Ou ainda, nas palavras de Stolleis: ““Por tras da
ultima palavra, encontram-se ... ‘fatos’, assustadores e irrebativeis fatos”. (STOLLEIS, Michael. Op. cit., p. 52).
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fala”) e, assim, se constituiriam ‘“com proposito especifico”. “Atos de fala mudam o

mundo”157

, restaurando ou rompendo relagdes humanas. Esse pensamento, enunciado a partir
de John L. Austin, se refere a “atos performativos”, isto €, aqueles considerados afirmag¢oes nao
sO gramaticalmente, mas também do ponto de vista da conduta, da a¢do ou performance. Seus
requisitos seriam'%8: (i) deve existir um procedimento convencional aceito tendo um certo efeito
convencional - procedimento aquele voltado a incluir o pronunciamento de certas palavras por
certas pessoas em certas circunstancias; (ii) as pessoas particulares e circunstancias em um dado
caso devem ser apropriadas para que se possa invocar um procedimento em particular; (iii) o
procedimento deve ser executado por todos os participantes de modo correto e completo; (iv) o
procedimento ¢ desenhado para uso por pessoas tendo certos pensamentos e sentimentos (ou
para a inauguragdo de certa conduta consequencial de parte de qualquer participante), de modo
que uma pessoa participante, invocando o procedimento, deve de fato ter aqueles pensamentos
ou sentimentos - e os participantes devem assim pretender para se conduzir; (v) participantes
devem efetivamente assim se conduzir subsequentemente.

No que se refere ao sentido, nao haveria propriamente “diferenga entre palavras e
conceitos” %, Apesar de os historiadores compreenderem habitualmente por “conceitos” uma
categoria de “palavras com alto grau de abstracdo, que dao estrutura e transparéncia aos
acontecimentos histéricos”, € cujo uso possa ser constatado como “relativamente estavel”, nao
deveriam ser presumidos como “esséncias fixas”. Ainda que “conceitos” possam ser entendidos
como “concentrados de muitos contetidos significativos, que penetrariam na palavra a partir da
realidade histérica — cada vez de um modo diferente”, o historiador deveria “evitar a busca, por
tras das diferentes denominagdes e “opinides” locais, de uma ‘esséncia” sempre igual”, sob pena
de se converter em filésofo da histéria, rumo a divagagées ou a uma metafisica estéril'®.

Multiplos distanciamentos seriam 1mpositivos, consequentemente,
ao historiador, destacando-se aqueles em relacao: (1) a pressupostos filosoficos; (i1) a dados

do direito vigente; (iii) a experiéncias do proprio historiador; (iv) ao carater discutivel da

157 STOLLEIS, Michael. Op. cit., p. 37.

158 15. AUSTIN, J. L. How to do things with words: the William James lectures delivered at Harvard University
in 1955. Oxford at The Clarendon Press: 1962, p. 14-15.

159 STOLLEIS, Michael. Op. cit., p. 93.

160 “(...) uma das experiéncias juridicas mais elementares consiste em que ndo ¢ sustentavel a ideia de que os
significados das palavras podem ser delimitados com exatidao mediante defini¢des”. Definigdes consistiriam
“apenas em palavras imprecisas”. (Idem., p.30). Novamente com base em Ludwig Wittgenstein, problemas
filosoficos seriam “desvios no uso da linguagem” e, como tais, deveriam ser evitados pelo historiador do direito:
“o significado de uma palavra ¢ o seu uso na linguagem. Dai a importancia, para a Historia do Direito, da
separacdo do “material linguistico” de outras fontes. (Idem, p. 41-44).
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diferenciacdo entre palavras e coisas (fatos); (v) a mentalidades que obscuregam a percepgao
de que, “por trads da emaranhada e obscura linguagem, a dura realidade historica espera sua
descoberta”'®?, Para se evitar o (auto)engano ou mesmo afirmagdes irreais, ndo poderia deixar
de haver preocupacao constante (e honesta) do historiador com a submissdo de hipoteses a
confirmagdo, isto €, ao escrutinio do método cientifico.

Por outro lado, ainda que a duvida seja um elemento importante da investigacao,
especialmente em tempos de incertezas e imprecisdes (linguisticas, éticas, epistemoldgicas e
metodoldgicas), “ndo se deve comprovar tudo de novo”, pois “nem tudo € inseguro”. Além
disso, “a economia de nossas for¢as e a brevidade das nossas vidas proibem que se duvide de
tudo” 162, Casos de evidéncias ja provadas (demonstradas) deveriam, portanto, ser assim
considerados.

Mesmo nao havendo um “caminho seguro no passado”, pavimentado de “fatos
objetivos inquestiondveis”, os elementos disponiveis para sua compreensdo poderiam (e
deveriam) ser arranjados com coeréncia, imparcialidade e critica, além de submetidos a

163, cuja cooperacdo seria fundamental para a constru¢do do

validacdo da comunidade cientifica
conhecimento historico.

O historiador ndo teria, portanto, acesso imediato ao passado, o qual s6 poderia ser
conhecido por intermédio da linguagem e do universo (limitado) que ela permite interpretar.
Além disso, conceitos, palavras e imagens ndo existiriam fora de seus contextos, sendo falsa
tanto a ideia de uma “verdade histérica” quanto a crenga na exatidao do retrato tirado da
realidade pela linguagem. Seria mais relevante para o historiador a compreensao de palavras
como agdes (intencionais e conscientes) do que a partir de sua eventual distingao frente a
conceitos ou outras categorias de pensamento.

Nesta perspectiva, o0 momento pos-moderno imporia precau¢des metodologicas e
distanciamentos. A pesquisa histérica deveria se afastar, em especial, de pressuposicoes

filosoficas, idealismos e modismos. Seria fundamental selecionar adequadamente o material

linguistico (palavras, conceitos e/ou sentidos), de modo a se permitir uma distingdo mais

161 STOLLEIS, Michael. Op. cit., p. 47. “E regra fundamental do trabalho histérico que o motivo original da
investigagao se aparte com clareza” no momento de formulacdo de hipoteses e analise de fontes®. (Idem, ibidem).
162 Idem, p. 51.

163 “O passado como construcao ¢ sempre recriado, a0 mesmo tempo em que as noticias de todas as formas sio
lidas, interpretadas e unificadas nas imagens mais coerentes possiveis. (...) Disponivel estd, portanto, apenas a
interpretagdo mais imparcial possivel, apoiada pelas fontes, pela critica das fontes e também dirigida pela
autocritica, que seja aceita pela maioria da comunidade cientifica”. (Idem, p. 90).
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acurada dos motivos da investigacao frente as hipoteses, as fontes, a narrativa subjacente e as
evidéncias existentes.

A diferenciacdo da escrita histdrica de outras produgdes (como a “literatura de fic¢ao™)
dependeria da cientificidade de suas declaragdes, as quais deveriam estar estritamente
vinculadas as regras acordadas e publicamente aceitas pela comunidade ao longo da histéria
da ciéncia. Para evitar anacronismos, o historiador ndo deveria buscar entendimento do
passado fiando-se, sem maiores reflexdes, na experiéncia do presente, nos sentidos
contemporaneos de palavras, expressdes e institutos, como se uma relacdo ou identidade
automatica pudesse ser estabelecida.

Ainda que possa haver dividas, contraposi¢des ou at¢ mesmo desonestidades, haveria
evidéncias (ou provas) em que se poderia confiar, validadas por “interlocutores intelectuais”
(comunidade cientifica) e que comporiam o saber histérico. A conduta do pesquisador deveria,
consequentemente, ser ética, modesta, (auto)critica, cientifica e colaborativa em relagdo a
outros saberes para que possa almejar a demonstragao de uma “estrutura de sentido estavel” e
ndo contraditdria em sua narrativa.

A cooperagado seria também fundamental para a reunido de “historias” hoje separadas.
Assim como problemas do mundo real ndo se restringem as suas respectivas disciplinas
académicas, ndo hé isolamento histérico. Todos os povos contribuem, queiram ou ndo, para o
que se poderia chamar historia humana. Este raciocinio convida o pesquisador a se dedicar,
no futuro, a uma perspectiva integrativa, ao invés de apropriativa, em relagdo ao passado,

sobre a qual se passar tratar a seguir.

2.3.3 Quem ¢ dono do passado?

O arquedlogo J. Peter White e o antrop6logo David Hurst Thomas compreendem que
a resposta a essa pergunta seria essencialmente politica. Para eles, seria desafiador afirmar
que a ciéncia ocidental seria o Unico método de entendimento do mundo potencialmente
aceitavel pela maioria das pessoas. Segundo os autores, essa maxima decorreria de uma
educacdo a partir de um “quadro cientifico”, isto €, de técnicas e explicagdes que estariam ja
incorporadas no uso didrio da vida contemporanea em muitos paises do ocidente. Todavia,
ponderam que o paradigma cientifico nao seria adotado homogeneamente por todos os povos.
Eles destacam que ““se ndo aceitarmos as premissas basicas do raciocinio cientifico, entdo nada
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do relato cientifico é aceitavel”164

, concluindo que a ideia de uma “propriedade sobre o
passado” seria indissocidvel das proprias crencas sobre o passado e sobre quem deveria ou
estaria autorizado a escrever sobre ele.

De acordo com essa leitura, ainda que possa nao haver uma resposta Uinica a questao
da “propriedade sobre o passado”, isto ndo significaria que deva haver conflito constante a
respeito. O reconhecimento de que possa haver visdes diferentes sobre o que aconteceu no
passado seria o primeiro passo. O proximo seria tentar chegar a um acordo sobre métodos
adequados pelos quais o passado possa ser estudado, de modo a ser acessivel a tantos quantos
estejam nele interessados. A questdo sobre “quem ¢ dono do passado?”, trazendo implicita
uma nota de confrontagdo, poderia se tornar, assim, desnecessdria.

A discussdo que se apresenta recomenda, portanto, cautela, na medida em que se
percebe a possibilidade de que a investigacdao historica para resgate da ancestralidade e
autoidentificacdo de comunidades tradicionais e, a partir dela, o entendimento de suas
eventuais consequéncias juridicas, podem ser comprometidos por vieses politicos ou
ideoldgicos. Esta percepgao convida ao aprofundamento de reflexdes sobre ciéncia, direito e
poder e, consequentemente, sobre o proprio direito enquanto espago politico. Trata-se de uma
lente de compreensdo do direito apresentada a partir do pensamento de um grande jurista do

século XX. Apesar ndo tao habitual, talvez se mostre util ao entendimento e enfrentamento da

problematica de fundo da pesquisa.

164 WHITE, J. Peter & THOMAS, David Hurst. Who owns the past? In BURENHULT, Géran (Editor Geral).
Traditional peoples today. 1. ed., v. 5. Library of Congress, 1994, p. 29.
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2.4 Ciéncia, direito e poder

2.4.1 Tradi¢do e iluminismo

A cidade austriaca de Viena foi o ambiente que proporcionou o surgimento das bases
do pensamento a partir do qual uma possivel compreensao do direito como espaco politico
deriva. Tratava-se, na década de 1920-1930, de uma sociedade burguesa tradicional e, em
especial, “barroca, cortesd, hipocrita e musical”, permeada por mitos e tabus, que reproduzia
formas de vida e linguagens por meio de uma comunicacao que, assim, “resultava complexa
e dificil”. Foi naquele ambiente “permeado de musica e arte” que brotaram (“rebeldes,
ousadas”) algumas relevantes reflexdes filosoficas '®°. Os revoluciondrios da época “tentaram
estabelecer a unidade entre o pensamento e a acdo, entre a linguagem e o que se queria
expressar, entre a moralidade e as formas de vida existentes, em contraste e valente oposi¢cao
a mentalidade tradicional, ornamentista e esteticista” '°°. O movimento se tratou de uma
oposi¢ao consciente a cultura tradicional, valendo-se, para tanto, da postura iluminista
kantiana, no sentido de promover a saida do ser humano de sua menoridade (libertagdo frente
a dominagao alheia). Seu slogan era: “tenha o valor de servir-se do seu proprio entendimento”,
ou seja, “sem a direcdo de outro™!¢’.

No ambito do direito, havia em juristas como Hans Kelsen (1881-1973) uma
preocupacao de delimitagdo de um campo de conhecimento proprio, diferenciado daquilo que
ndo pertenceria ao seu objeto de estudo e dos demais saberes. Via-se criticamente a
intromissao dos juristas no “recinto” de outras ciéncias, considerando que tal postura colocaria
a perder a “verdadeira ciéncia juridica”. Assim, propunha-se combater “pela verdade, pela
objetividade, pelo empirismo, pela depuragdo dos conceitos e, antes de tudo, pela
desmistificacdo da vida e do pensamento”, o que se considerava ‘“uma luta pela

iluminagao”!®8.

165 103.METALL, Rudolf Aladar. Hans Kelsen — Vida y Obra. Traduccion del alemén por Javier Esquivel.
Meéxico: UNAM — Instituto de Investigaciones Juridicas, 1976, p. 2.

166 Idem, p. 3.

167 Idem, p. 3-4.

168 Idem, p. 4.
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Por outro lado, o direito também poderia ser compreendido como manifestacao de
poder, remetendo-se a questdes cujas respostas ndao se mostrariam adequadamente
respondidas nem pela metafisica nem pela teoria do direito natural'®. Essa perspectiva foi
afirmada no prélogo da Teoria Geral do Estado de 1925, na qual Kelsen apresentou a “ordem
juridica como um sistema de normas e o Estado como ordenamento juridico”!”°. No lugar de
uma “ideia metafisica de Estado”, propds um “conceito transcendental” e enfatizou “os limites
entre o contetido possivel ou real (positivo) do Estado e seu conceito ‘verdadeiro’ ou ‘justo’”.
Kelsen considerava frutifero o “estreito contato” da ciéncia juridica com “o centro de todo
conhecimento: a filosofia”. Essa relagdo permitiria “mostrar a conexao que media entre os
problemas da Teoria do Direito e do Estado e as grandes questdes de outras ciéncias”, além
de “resolver unitariamente” tanto a problemadtica juridica quanto a referente a Teoria do
Estado, utilizando-se, para tanto, do critério que considera o Estado como uma “ordem

99171

coercitiva da conduta humana”'’'. Essa compreensdo também possibilitaria um discurso

conclusivo mais proveitoso “sobre a separagio entre teoria do direito e politica juridica”!’?,
tematica igualmente central para Kelsen, a ponto de permitir a identificagdo de duas
dimensdes ou partes de seu pensamento, as quais serao tratadas a seguir.

O projeto de desmitificagdo da politica, de afasta-la da metafisica e, assim, de
absolutismos filosoficos, corresponde a primeira dimensdo ou parte do pensamento
kelseniano. Esta ¢ a perspectiva do “Primeiro Kelsen”, do filésofo politico, ndo do jurista (o

“Segundo Kelsen”)!”*. Trata-se do “outro” Kelsen, preocupado em retirar as ideias de poder

169 “A pergunta a qual tende o direito natural ¢ a eterna pergunta por aquilo que se esconde atras do direito
positivo. E quem busque a resposta nao encontrara, receio, nem a verdade absoluta de uma metafisica, nem a
justica absoluta de um direito natural. Quem sem fechar seus olhos levantar o véu, vera vir a seu encontro o olhar
fixo da cabega da Gorgona do poder” (Idem, p. 37).

170 Idem, p. 6. A proposta de Kelsen (sua teoria pura do direito) tem paralelo com a “Etica da vontade pura” de
Hermann Cohen (e sua terminologia), da qual aspirou “a pureza metodoldgica” de modo “mais instintivo do que
sistematico” (Idem, p. 15). As palavras “teoria pura do direito” e a “doutrina da estrutura hierarquica do
ordenamento juridico” (desenvolvida por seu discipulo e amigo Adolf Merkl) apareceram pela primeira vez no
livro “O problema da soberania e a teoria do direito internacional” (Idem, p. 45). Com base na autobiografia do
proprio Kelsen, ha registro de que essa concepgdo seria a mais proxima de sua “experiéncia pessoal e por
observacao” do Estado austriaco e de sua unidade juridica: “Enquanto esta teoria do Estado ¢ uma parte essencial
da teoria pura do direito, pode considerar-se a teoria pura como uma teoria especificamente austriaca”, tendo
suas “raizes espirituais na velha monarquia austriaca” — ainda que sua posi¢ao fosse ndo nacionalista, indiferente
a nacionalidade em sentido politico e contraria a ideologia politica nacional-socialista do Reich alemao e ao
fascismo (METALL, Rudolf Aladar. Op. cit., p. 49-51).

171 METALL, Rudolf Aladar. Op. cit., p. 7.

172 METALL, Rudolf Aladar. Op. cit., p. 53.

173 O “Segundo Kelsen” seria o cientista do direito (escolar/académico), dedicado a proposi¢cdo de uma “teoria
do direito purificada de toda ideologia politica”, de uma ciéncia que descreva normas e ndo que as justifique sob
o pretexto de cientificidade. A teoria pura do direito deve ser lida como sendo a segunda parte do pensamento
de Kelsen. A primeira ¢ seu pensamento filoséfico-politico. A luz desta perspectiva, a teoria pura do direito seria
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e justica do “terreno da metafisica”, colocando-as no da politica, da ética, da filosofia!’*. Sua
intengao era retirar da politica o apoio do prestigio da ciéncia, expondo o ato de poder, sem
permitir que se esconda ou revista de cientificidade. Para ele, a atividade politica do jurista ¢
licita, desde que ndo a exercite em nome da ciéncia.

Kelsen pretendida manter essa posicdo para que ninguém, pelo simples fato de
dominar, pudesse dizer que tem direito de dominar. “Ndo ha nenhuma maneira em que o poder
fisico pode santificar-se por direito”!”>. O poder cria direitos, mas nio haveria uma ciéncia
desse direito capaz de justificar seu criador. Nesta dimensdo, o legado de Kelsen permitiria
posiciona-lo entre os grandes pensadores do século XX sobre o fendmeno do poder, isto &,
como um pensador ou filésofo ndo so do direito, mas também da politica.

As reflexdes politicas de Kelsen, assim como no ambito de sua teoria pura do direito,
também se deram no contexto do embate com jusnaturalistas, para os quais existiria “a
verdade, o bom e o belo”, enquanto para o austriaco tais ideias absolutas alimentariam a
ditadura'’®. Kelsen dedicou sua vida em larga medida a defesa da democracia contra os
totalitarismos contemporaneos, fundando-a filosoficamente em uma concep¢ao do humano,
“sem misticas de onde partem os fetiches religiosos e politicos™!”’.

Com base nessa perspectiva realista, Kelsen ndo vislumbrava outro futuro para a

humanidade que ndo a estatalidade. Apesar de pessimista, nunca aceitou a possibilidade do

um livro de filosofia politica que, por razdes politicas, fundaria uma ciéncia pura, isto €, reduzida a descrever
normas e ndo a opinar se sdo justas ou ndo. Por outro lado, somente uma teoria pura permitiria discutir,
politicamente, o contetido do direito, precisamente porque separa a forma do contetido. Todavia, tal discussdo
nao seria cientifica, segundo Kelsen, mas politica-ética, filosofica. “E dizer, neste livro, onde se enuncia uma
teoria mal chada ‘pura’, o que verdadeiramente podemos encontrar € uma muito profunda, rica, densa filosofia
politica, uma reflex@o acerca do direito e o poder, e um intento metodoldgico-cientifico, sim, de colocar em seu
lugar a teoria do direito, que sera assim uma ciéncia que se limite a descrigdo do direito positivo, ¢ que, ndo por
ser tal ciéncia do direito, teria direito de incluir sub-repticiamente nenhuma justificagdo de nenhum Estado. Dito
de outro modo, o que resulta ‘pura’ é a ciéncia, ndo a teoria que a funda. Como ndo poderia, ademais, ser de
outra forma: a fundagdo de uma ciéncia nio pode ser cientifica: é sempre filosofica” (Cf. CORREAS, Oscar
(Compilador). El otro Kelsen. México: UNAM — Instituto de Investigaciones Juridicas, 1989, p. 27, 28 42 ¢ 49).
174 Cf. CORREAS, Oscar (Compilador). El otro Kelsen... Op. cit. No mesmo sentido é a compreensio de Ian
Bryan (et al.): “O projeto de Hans Kelsen de desmitificar a politica. Kelsen fez varias observagdes criticas sobre
a filosofia politica antiga. A filosofia de Platdo, em particular, representa o paradigma de um absolutismo
filosofico para Kelsen. Esta ‘¢ a visao metafisica de que ha uma realidade absoluta, isto ¢, uma realidade que
existe independentemente da cogni¢do humana. Entdo sua existéncia esta além do espago e tempo, aos quais a
cognigdo humana esta restrita” (BRYAN, Ian; LANGFORD, Peter & MCGARRY, John. The Reconstruction
of the Juridico-Political. Affinity and Divergence in Hans Kelsen and Max Weber. Routledge: NY, 2016, p. 48).
175 CORREAS, Oscar (Compilador). El otro Kelsen... Op. cit., p. 54.
176 Idem, p. 7. Néo obstante, se por jusnaturalismo e metafisica se entendem a crenca em certas caracteristicas
universais compartilhadas por todos os homens, entdo Kelsen também adotaria algumas premissas que poderiam
ser enquadradas naquelas correntes de pensamento, ainda que, no geral, sob o aspecto metodoldgico, adote a
perspectiva positivista (Idem, p. 29).
177 Idem, p. 49.
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desaparecimento do direito ou da normatividade, vislumbrando no Estado um valor negativo
ou, no melhor dos casos, um “mal necessario”. Tratando do humano, da dominagao de sua
natureza pela racionalidade, pelo consentimento ou adesdo do dominado, sustentava que nao
haveria nenhuma ciéncia, menos ainda uma que estuda normas, que pudesse justificar o
poder!”®.

Na sociedade organizada pelo Estado, a liberdade natural se converteria em liberdade
social e politica. O retorno a natureza (liberdade natural) significaria ruptura dos vinculos
sociais, ao tempo em que o acesso a sociedade (a liberdade social) significaria ruptura com as
leis naturais. O passo do natural ao social seria mostrado também como uma
“desnaturaliza¢ao”. Por sua vez, a liberdade natural, transformada em liberdade politica,
significaria o autogoverno — da maioria, derivado da liberdade, ndo da igualdade. O Estado,
“ainda que democratico, ¢ contrario ao anseio natural de liberdade. Ainda que seja necessario
para convivéncia. Serd necessario; mas ¢ um mal”!”’.

Kelsen compreendia que a liberdade conduziria a escolhas feitas a luz dos mais
variados valores politicos, de modo que nenhuma decisao politica, como o apoio a
determinado sistema econdmico ou de governo, poderia se apoiar na autoridade da ciéncia.
Em outras palavras, compreendia que a ciéncia ndo poderia restringir a liberdade das pessoas,
remetendo cada escolha a responsabilidade individual, como uma consequéncia altamente

moral de uma ciéncia livre de valores!'®?

. A ideia de uma ciéncia livre de valores se refere,
portanto, ao postulado de que teorias cientificas do direito e a ética, incluindo a teoria politica,
podem ser objetivamente conhecidas, sem influéncia subjetiva's!.

Nao obstante, Kelsen reconhecia que a interpretagdo da realidade social pela ciéncia

politica, ainda que deva e possa ser objetiva, ¢ necessariamente mais ou menos subjetiva, isto

178 Idem, p. 30-31.

179 CORREAS, Oscar (Compilador). El otro Kelsen... Op. cit., p. 38-40.

180 “Se o estudante perceber que em sua escolha de valor politico, em sua decisdo de apoiar um sistema socialista
ou capitalista, democratico ou autocratico, ele ndo pode se apoiar na autoridade da ciéncia, que a ciéncia ndo tem
restringido e ndo pode restringir a liberdade de sua escolha, ele se tornara ciente do fato de que ele tem que fazer
sua escolha sob sua propria responsabilidade; a qual é uma alta consequéncia moral da ciéncia livre de valores.
E 0 medo dessa responsabilidade que leva a tendéncia de mudar a responsabilidade pela decisdo politica de uma
autoridade subjetiva para uma objetiva, para a ciéncia” (KELSEN, Hans. A new science of politics. Hans
Kelsen's reply to Eric Voegelin's “New science of politics”. A contribution to the critique of ideology. Ed.
Eckhart Arlnold: 2004, p. 25).

181 “O postulado metodologico de que a teoria cientifica do direito e a ética (incluindo a teoria politica) devem
ser livre de valores sigifica apenas que a descrigdo, andlise e explicacdo de um sistema positivo de direito e
moralidade - e somente um sistema positivo de normas, isto ¢, uma ordem normativa estabelecida por atos de
seres humanos e amplamente aplicada e obedecida, pode ser objeto de conhecimento cientifico — ndo deveriam
ser influenciados por ‘preferéncias politicas ou idiossincrasias pessoais’ do escritor”. (Idem, p. 20).
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¢, determinada por interesses sociais do sujeito que interpreta. Ele também reconhecia que nao
haveria outra ciéncia em que o preenchimento do requisito da objetividade seria tao dificil
como na ciéncia politica. Consequentemente, o grande perigo estaria no dominio acritico da
ciéncia politica sobre determinada teoria utilizada na realidade por aqueles que exercem o
poder. Ou seja, estaria na perda de objetividade da ciéncia politica e na sua degradagdo a
servico da politica'®?.

Para Kelsen, ndo haveria maior degradacdo em uma ciéncia do que a utilizacao de uma
mentira como verdade por razdes politicas'}. Ele igualmente criticava ciéncias politicas que
se pretenderiam detentoras da verdade, da defini¢do de virtudes ou de conhecimentos que, por
defini¢do, seriam inacessiveis ao entendimento humano!®*. Tais praticas seriam para ele

185 Uma teoria politica que se pretenda cientifica deveria ser objetiva.

teologia, ndo ciéncia
Mesmo ndo ignorando a antecedéncia e significativa influéncia do poder nas relagdes entre
individuos e destes em relacdo ao Estado, compreendia que nenhuma proposta teérica poderia
pretender justificar o poder e a politica pela ciéncia do direito. A relagdo entre tais campos do

entendimento humano deveria ser distinta, como se vera a seguir.

182 Idem, p. 34.
183 “Tomar uma mentira, por razdes politicas, como uma verdade, ¢ o tipico artificio de uma ideologia ilusiva.
(...) Se uma mentira pode ser uma verdade, ndo ¢ possivel uma “clarificacdo critica” de uma auto-interpretagao
da sociedade. Clarificacdo critica da auto-interpretacdo da sociedade ¢ apenas aquela fun¢do de uma ciéncia
social chamada de critica da ideologia” (Idem, p. 56).
184 “Ainda, as virtudes de amar, da sabedoria, do belo, do bom ¢ do justo, e de colocar a conduta em perspeciva
da morte sao generalidades insignificantes enquanto ndo aprendermos qual ¢ o contetido da sabedoria, o que ¢ o
belo, o bom, o justo, qual conduta deve ser colocada em perspectiva da morte ¢ qual o respectivo resultado. Estas
sdo questdes a serem respondidas por uma ciéncia politica que pretenda estar em posse da verdade” (KELSEN,
Hans. A new science of politics... Op. cit., p. 60).
185 “Se a verdade de Deus ¢ a verdade da nova ciéncia politica, entdo essa ciéncia ¢ teologia, e isso significa a
desesperancosa tentativa de se atingir conhecimento humano de algo que, por defini¢do, ndo ¢ acessivel ao
entendimento humano. (...) De fato, como poderia uma sociedade ser formada a imagem de uma verdade cujo
conteudo ¢ desconhecido” (Idem, p. 62-63).
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2.4.2 Direito como espago politico

O “Primeiro” (“o outro”) Kelsen compreendia o direito como espago politico, como
mecanismo da democracia, e a interpretagdo e aplicagdo das leis como atos politicos
legitimados, e nao raramente dotados de radical irracionalidade, pelo que denominou norma
fundamental, a qual, por sua vez, investiria alguém de autoridade que ndo possuiria por si
mesma!®. Assim, Kelsen entendia a atuacio forense do advogado, por exemplo, nio como
uma atividade ou fung¢do cientifico-juridica, mas cientifico-politica, no sentido de tentar
influenciar a produgio do direito que seré aplicado ao caso concreto'®’.

De acordo com a perspectiva kelseniana, poder seria a capacidade de alguém conseguir
o que quer, de impor, de ordenar, de obrigar, de decidir ou de influenciar politicamente a
producdo do direito. Consequentemente, a politica se apresentaria como o espaco de decisdo
sobre o destino da civilizagdo, ao tempo em que o direito seria o espago politico de
enfrentamento de atores sociais ¢ de suas concepgdes de mundo com vistas a normatividade
(ordem social). Em Kelsen, um carater “radicalmente politico” € atribuido ao direito, “ao
ponto de identificar o Estado com a ordem juridica”. Por outro lado, a especificidade do direito
e do sentido com que se dirige aos humanos seria preservada, considerando-se “a
normatividade como validade, ainda quando condicionada pela eficacia”. Ao tempo em que
os jusnaturalistas sugeririam que deveria ser justa a dominagdo que por vezes as pessoas
aceitam, Kelsen politizou o contetudo da justica'®®,

Entendia Kelsen por dominag¢do “a probabilidade de encontrar obediéncia a um
mandado de determinado conteudo entre determinadas pessoas”!®. No que se refere a

associag¢do de dominag¢do ou associagdo politica, a compreendia como uma regulacio

limitadora ou de manutencdo de ordem garantida em determinado ambito geogrdfico pela

186 CORREAS, Oscar (Compilador). El otro Kelsen... Op. cit., p. 13-14.

187 “O advogado que, no interesse de sua parte, somente invoca ante o tribunal uma das vérias interpretagdes
possiveis da norma juridica aplicavel ao caso; o escritor que em seu comentario caracteria uma determinada
interpretacdo entre varias possiveis como a Unica ‘correta’, ndo cumprem uma funcéo cientifico-juridica, sendo
uma fungdo cientifico politica. Tratam de ganhar influéncia sobre a produgao do direito. (...) O que ndo se deve
deixar passar ¢ a ideia tradicional, que serve para dar a senagdo de segurancga juridica, ou de que aquele que
possui o poder ¢ ‘justo’, de que uma unica interpretagdo ¢ correta desde um ponto de vista cientifico-objetivo.
Isto é mentira, ‘posto que assim se apresenta o que ¢ apenas um juizo de valor politico, falsamente como uma
verdade cientifica” (Idem, p. 53).

188 CORREAS, Oscar (Compilador). El otro Kelsen... Op. cit., p. 9-10.

189 ORDONEZ, Ulises Schmill. El concepto del derecho en las teorias de Weber y de Kelsen. In: CORREAS,
Oscar (Compilador). El otro Kelsen... Op. cit. p. 177.
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conduta de determinadas pessoas destinadas especialmente a esse propdsito — poder
representativo. “Toda associacdo tem um direito, uma ordem, e, ademais, um quadro coativo
e representativo”!®’. O Estado se constituiria, assim, pelo “monopolio legitimo da coagdo
fisica”, sendo a associacdo politica aquela que exerce esse monopdlio.

A coagdo psiquica e o ideal de justica estariam fora do conceito de Estado, sendo
reservados as instituigdes hierocraticas, como as igrejas, € as concepgoes subjetivas de mundo

191 O tema da justica foi enfrentado por Kelsen sob diversas perspectivas'®?.

de cada individuo
Segundo sua percepcao, seriam as escolhas individuais que conduziriam a decisdo por uma
ou outra forma de conduta social. De acordo com preferéncias subjetivas, determinadas
condutas poderiam ser ou ndo consideradas justas. Nao seria possivel, portanto, uma
justificagdo racional universal (a priori), tampouco cientifica, seja sob a perspectiva do direito
ou mesmo da politica, quanto a determinado conceito de justo ou a sua implementagdo na
realidade social.

Assim como outros dilemas civilizacionais, a ideia de justi¢a era compreendida por
Kelsen em sua respectiva dimensao, qual seja, a do campo politico, posto que mais adequado
para tomada de decisdes que possam ser consideradas mais eficazes sob o ponto de vista da
aceitacdo, obediéncia ou obriga¢do universais. Esse processo, no entanto, deveria se dar sem
recurso a metafisica ou a teologia, desenvolvendo-se em ambiente democratico, no qual
argumentacao e legitimacdo majoritarias teriam espacos assegurados, assim como o atributo

de imputacao derivado de um ordenamento normativo valido e identificado com o Estado,

tudo a fim de se evitarem praticas totalitarias'®>.

190 Idem, ibidem.

191 Idem, p. 178.

192 As seguintes indagagdes sdo formuladas por Kelsen a respeito do conceito de justi¢a em lecture ministrada
na University of California (Berkeley) em 27/05/1952: H4 identidade entre divindade/alma/religido/verdade ou
retribuigdo e justica? Justi¢a é uma possibilidade ou necessidade de uma ordem social? Justica ¢ amor, felicidade
ou o que ¢ bom? Seria a regra dourada (ndo fazer ao outro o que nao desejar para si)? Justi¢a ¢ liberdade? Justica
¢ democracia? Justiga sdo valores sociais objetivamente reconhecidos pela maioria? Justiga ¢ seguridade social?
Seria a aboli¢do ou a manuten¢do da ordem social? A decisdo/escolha/resposta, em um conflito, ¢ racional ou
irracional? Objetiva ou subjetiva? Seria relativa ou definitiva? Uma solugdo definitiva s se daria em abstrato,
na metafisica? Estaria no imperativo categorico kantiano? No capitalismo ou no comunismo? Na paz ou na
guerra? Como se comportar? Justi¢a é conduta de acordo com normas gerais? Justiga residiria no principio de
tolerancia? Se manifestaria pela ciéncia, sinceridade e prosperidade? (Cf. KELSEN, Hans. Lecture “What is
Justice?”. University of  California, Berkeley, 27 May 1952. Disponivel em
https://www.youtube.com/watch?v=akh1XcilHYO0., acesso em 23.10.2024).

193 Segundo Kelsen: “E um principio geralmente reconhecido que um corpo de individuos, para ser considerado
como o governo de um Estado, deve ser independente dos governos de outros Estados e capaz de obter de acordo
com a ordem legal sob a qual estiver agindo como governo, a permanente obediéncia dos suditos. Esse principio
se aplica a qualquer governo, seja democratico ou autocratico. O principio ¢ apenas uma aplicagdo particular de
um principio mais geral de que a ordem legal constituinte do Estado ¢ valida somente se ela for largamente
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Kelsen pensava o humano como um ser cuja natureza incluiria impulsos egoistas,
violentos e anticomunitarios. Mesmo assim, também poderia ser educado, reprimido, ter sua
conduta controlada socialmente — e nisto consistiria precisamente o direito. “Esta exigéncia
ética, enfrentada contraditoriamente com aquela antropologia politica fundamental, funda
para Kelsen o valor ético-politico maior: a democracia (...) Frente a violéncia e ao egoismo
originario, a normatividade; frente ao editor das normas, a democracia”!®*. A filosofia politica
kelseniana se fundaria essencialmente, portanto, em dois valores fundamentais: no
humanismo, compreendido pela dimensdo individual de compreensdao do mundo e tomada de
decisdes no campo politico, €tico, filosofico e juridico; e na democracia, enquanto inico
regime possivel de preven¢do contra o arbitrio.

Sob o prisma antropolégico, Kelsen compreendia o humano como um ser que,
contraditoriamente, ndo poderia subsistir isolado, assim como ndo poderia viver sendo
conflitivamente. Sua investigagao era fundada na busca de um humano originario, atraido pela
visdo de mundo dos povos primitivos. Nesse ambito, tratou de temas como a diferenca entre
imputagdo e causalidade, entre natureza e sociedade. Para Kelsen, a explicagdo da
normatividade deveria ser buscada na conjuncao de sociedade e inconsciente. Sentimentos,
instintos, temores e desejos sdo palavras utilizadas na construcdo de sua filosofia politica'®’.

Kelsen entendia o humano como dotado de caracteristicas universais. Entre elas, se
destacaria a tendencia racionalista de seu espirito, a qual permitiria alcancar a nog¢do de
natureza regida por uma lei de causalidade. A tendéncia emocional produziria, por sua vez, a

nocdo de uma natureza regida por leis morais ou normas'*®

. Nesta perspectiva, democracia
seria sindnimo de racionalidade. Seu principio vital ndo seria a liberdade econdémica do
liberalismo, mas a “liberdade religiosa e de consciéncia, o principio de tolerancia e, mais
especialmente, a liberdade da ciéncia, conjugada com a crenca em sua possivel

objetividade™!”’. Por isso, a autocracia desdenharia tais racionaliza¢des da ordem comum. O

eficaz, quer dizer, obedecida pelos individuos cujos comportamentos ela regule. (...) Como resultado da
articulagdo politica encontramos seres humanos, os governantes, que podem agir pela sociedade, homens cujos
atos ndo sdo imputados as suas proprias pessoas, mas para a sociedade como um todo — com a consequéncia de
que, por exemplo, o pronunciamento de uma regra geral regulando uma area da vida humana nao sera entendido
como um exercicio de filosofia moral, mas sera experienciado pelos membros da sociedade como a declarag@o
de uma regra com forga obrigatoria para eles proprios. (...) Neste contexto, ‘representagdo’ pressupde efetiva
imputagdo, a qual s6 pode significar que a imputagdo para o Estado dos atos do governante s6 tem lugar se a
regra ¢ eficaz” (KELSEN, Hans. A new science of politics..., Op. cit., p. 42).

194 CORREAS, Oscar (Compilador). El otro Kelsen... Op. cit., p. 30-31.

195 CORREAS, Oscar (Compilador). El otro Kelsen... Op. cit., p. 32-34.

196 CORREAS, Oscar (Compilador). El otro Kelsen... Op. cit., p. 44.

197 Idem, p. 46.
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poder se cercaria de elementos misticos e irracionais, do imagindrio social'®®, de modo que
somente ciéncia e democracia poderiam, juntas, ‘“combater eficazmente estes mitos
alienadores da liberdade humana!®’.

Entre liberdade e igualdade®®, haveria uma relacio de parentesco. Ambas se
remeteriam a ideias negativas sob a perspectiva de resisténcia ancoradas no espirito humano.
O abandono da utopia dos “homens sébios e bons” seria “um novo passo em dire¢do a
positividade”. A ordem juridica encontraria sua razao inafastavel, portanto, na insuficiéncia
do humano, que pode ser equivocado e mau®®'. Assim, Kelsen defendia a necessidade de
desapego a sentimentos, instintos, temores, desejos, resisténcias, utopias (de sdbios e bons)
e a algumas crencgas universais (elementos misticos e irracionais — imaginario social).

Kelsen sustentava a percep¢do de que o humano ¢ insuficiente, podendo ser
equivocado e mau, com sentimentos ancestrais de liberdade, igualdade e propriedade, nao
vivendo nem isolado nem sem conflitos. Consequentemente, haveria uma permanente tensao
ou oposig¢do entre individuo e sociedade, entre individual e coletivo, cuja solugao se daria pela
coer¢do, por um Estado que assegure liberdade (religiosa e de consciéncia, principio de
tolerancia e de liberdade da ciéncia), igualdade e felicidade social.

Neste contexto, sob a perspectiva de uma antropologia politica, a democracia seria o
regime que “melhor ajustaria” a natureza humana. Comparando-a ao absolutismo, Kelsen via
na democracia “uma tendéncia clara a uma concepgdo empirico-relativista”, enquanto “a
tendéncia a formas autocraticas corresponde a uma cosmovisdo metafisico-absolutista™"? .
Democracia seria, assim, identificada com a ideia de racionalidade, devendo vigorar a luz de
um regime constitucional, multipartidario e plural, em oposi¢io a ditadura e autocracia®®,

Assim, o conceito de democracia, em Kelsen, esta intimamente ligado, em ultima

analise, ao relativismo cientifico-filosofico. Nesta perspectiva, seu Unico principio (absoluto)

corresponderia a ideia de que juizos de valor possuem validade relativa, de modo que todas

198 Idem, p. 47

199 Idem, p. 48.

200 Sentimentos ancestrais dotados de carater positivo por fundarem a democracia, a0 mesmo tempo em que se
opdem a totalitarismos — dados primitivos do humano - em sentido negativo.

201 CORREAS, Oscar (Compilador). El otro Kelsen... Op. cit., p. 33-34.

202 METALL, Rudolf Aladar. Op. cit. ..., p. 45.

203 Conforme BRYAN, Ian; LANGFORD, Peter & MCGARRY, John. The reconstruction of the juridico-
political. affinity and divergence in Hans Kelsen and Max Weber. Routledge: NY, 2016, p. 4
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as opinides politicas, inclusive das minorias, devem ser respeitadas (tolerancia), governando-
se as decisdes pelo principio majoritario, ndo por imposigio individual®**,

A identificagdo do direito com o ordenamento estatal ou o posicionamento da coacao
como elemento central do pensamento kelseniano ndo sdo perspectivas das quais se parte.
Como se pode observar, havia um contexto historico e tedrico por tras dessas concepgoes.

Para a problematica de fundo desta pesquisa, compreendem-se relevantes, como
mencionado, a importancia da relagdo entre ciéncia e direito, de seu distanciamento do poder,
da metafisica, de ideologias ou influéncias religiosas, assim como sua leitura como espago

politico, além da perspectiva do pluralismo juridico, a ser tratado a seguir, e, finalmente, como

um assunto de regras.

204 Segundo Kelsen: “Permitir que uma maioria de homens ignorantes tenha poder de decisdo, em lugar de
reservar esse poder ao inico homem que, em virtude de sua origem ou inspiragdo divina, possui o conhecimento
exclusivo do bem absoluto — este nao ¢ o método mais absurdo quando se acredita que tal conhecimento ¢
impossivel, e que, conseqiientemente, nenhum individuo particular tem o direito de impor sua vontade aos
demais. O principio de que os juizos de valor possuem apenas validade relativa, um dos principios fundamentais
do relativismo filosofico, pressupde que juizos de valor antagdnicos nao sdo logica ou moralmente impossiveis.
Um dos principios fundamentais da democracia ¢ o fato de que cada um deve respeitar a opinido politica dos
demais, uma vez que todos sdo iguais e livres. A tolerancia, os direitos das minorias, a liberdade de expressao e
a liberdade de pensamento, tdo caracteristicos da democracia, ndo tém lugar num sistema politico baseado na
crenca em valores absolutos. Esta crenga invariavelmente conduz — e sempre conduziu — a uma situagdo em
que aquele que afirma possuir o segredo do bem absoluto arroga-se o direito de impor sua opinido e sua vontade
aos outros, que estdo enganados. E, segundo esta concepgdo, enganar-se ¢ cometer um erro e, portanto, tornar-
se sujeito a punig¢do. Contudo, quando se reconhece que sé valores relativos sdo acessiveis ao conhecimento ¢ a
vontade humana, a imposi¢do de uma ordem social sobre individuos relutantes sé se justifica se tal ordem estiver
em harmonia com a vontade do maior nimero possivel de individuos iguais, isto ¢, com a vontade da maioria.
Pode ser que a opinido da minoria, ¢ ndo a da maioria, esteja correta. Unicamente por causa desta possibilidade,
que so o relativismo filosofico pode admitir - que o que esta certo hoje pode estar errado amanha -, a minoria
deve ter o direito de expressar livremente sua opinido, e deve ter todas as oportunidades de tornar-se a maioria.
Apenas quando ¢ impossivel decidir de modo absoluto o que € certo e o que ¢ errado pode ser aconselhavel
discutir a questdo e, depois da discussdo, chegar a uma solugdo de compromisso. Este ¢ o verdadeiro significado
do sistema politico que chamamos democracia, e que podemos opor ao absolutismo politico apenas por ser um
relativismo politico” (KELSEN, Hans. A democracia. 2* ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2000, p. 355-356).
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2.5 Direito muito além da ordem estatal: a perspectiva do pluralismo juridico

Pluralismo juridico é uma proposta de entendimento do direito a partir da premissa de
possibilidade de coexisténcia de multiplos sistemas normativos dentro de um mesmo
territorio??®, Segundo essa perspectiva, o direito é compreendido nio como um fenémeno
monista, seja quanto as suas fontes seja quanto a sua esséncia, mas como uma
multidimensional manifestacdo civilizacional, a qual existe antes do poder, pode prescindir
dele e se apresenta como fato social objetivamente identificavel’°°. Uma mesma sociedade
poderia comportar, nesta leitura, uma pluralidade de ordens juridicas, inclusive ndo estatais.
O pluralismo convida a redefini¢cdo de papéis e relagoes para construgdo do direito e de sua
identidade. A luz de suas premissas, destacam-se, em especial, conceitos como

reconhecimento, consenso, estabilidade e multiplicidade de sentidos da linguagem®"’.

205 Este capitulo tem por base artigo elaborado e publicado durante a pesquisa de doutorado: BALTAZAR,
Shalom Moreira & STAUT JUNIOR, Sérgio Said. Debate Hart-Fuller sobre o conceito e a moralidade do direito:
uma aproximagao a partir da leitura de Antonio Manuel Hespanha sobre o realismo juridico. In: Angela Couto
Machado Fonseca; Thiago Freitas Hansen. (Org.). Grandes debates juridicos da teoria e filosofia do direito: a
consolidacao de um campo de pesquisa. led. Curitiba/PR: NEFIT/UFPR, 2022, v. 1, p. 193-215.

206 Segundo Antoénio Manuel Hespanha (1945-2019): “O monismo legislativo ¢, na ordem dos factos, uma
ficcao simplificadora. Qualquer sociedade tem mais normas do que as legais. Isto ¢ uma aquisicdo antiga do
‘pluralismo juridico’, ou seja, da ideia de que o direito se pode encontrar em varios ordenamentos, de varios
niveis, sem que entre eles exista um que determine a validade dos outros ou estabeleca hierarquia entre eles”.
(HESPANHA, A. M. O caleidoscopio do direito — o direito e a justica nos dias e no mundo de hoje. Coimbra:
Almedina, 2007, p. 56-57).

207 Os efeitos dessa leitura sdo assim apresentados por Hespanha: “Em relacao a dogmatica tradicional, uma
dogmatica juridica em contexto pluralista, apresenta dois pontos mais evidentes de fratura. Um deles é a
dogmatica da relag@o entre constituicao e direito. Primeiro porque, parece que a idéia de primado da constitui¢ao
deixa de poder ter o alcance que lhe era tradicionalmente dado (teoria da constitucionalidade, teoria da
interpretacdo constitucional, teoria da interpretacdo em conformidade com a constitui¢do), dado que esta idéia
arranca de uma concepgao em piramide do direito, incompativel com o préprio conceito de pluralismo juridico.
Em todo o caso, aceitar como absoluta e exclusivamente valido este argumento conceitualista implicaria que
outras consideragdes de politica do direito (ou consideragdes politicas sobre o direito) ndo eram tidas em conta.
Por isso, o papel ¢ hierarquia da constitui¢do estadual no quadro das fontes do direito terdo que ser avaliados de
acordo com os trés critérios antes formulados: (i) reconhecimento; (ii) consensualidade; (iii) eficacia
estabilizadora. Ainda relativamente a constitui¢do, parece que um ambiente pluralista requer um outro conceito
de constituicdo, restando saber se sao transferiveis para esta constituigdo as teorias dogmaticas elaboradas para
a constituicdo estadual. Finalmente, a interpretagdo, matéria dogmatica em que convergem dois tipos de
pluralismo. Por um lado, a multiplicidade de sentidos, a que se refere a teoria da linguagem e dos discursos. Por
outro lado, a multiplicidade de direitos, a que se refere o pluralismo juridico. O efeito combinado das duas coisas
provoca uma explosdo de sentidos que inutiliza uma série de principios que decorriam das tendéncias monistas
da teoria classica da interpretag@o (unidade da ordem juridica, interpretacdo sistematica, interpretagdo auténtica,
etc). Dai que a teoria da interpretacdo num contexto pluralista tenha que recorrer a outros modelos de sele¢ao
da boa interpretacdo. E, ainda aqui, a solugdo mais adequada ¢ a da aplicag@o dos trés critérios ja referidos”.
(HESPANHA, Antonio Manuel. Pluralismo juridico e direito democratico: prospetivas do direito no século XXI
(versdo atualizada). Coimbra: Almedina, 2019, p. 293-294).
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A harmonizagdo ou articulagao dessas ideias para identificagao do direito e de sua
diferenciacdo de outras praticas sociais ¢, sem duvida, uma dificil empreitada. Essa busca (ou
crise) de identidade permanece no centro das divergéncias teoricas jusfilosoficas
contemporaneas’®®. E longeva e ainda latente a disputa entre correntes de pensamento de
variados espectros, como entre moralistas (ndo positivistas ou jusnaturalistas) e realistas

(positivistas???), sobre quem teria o poder de dizer o direito em sociedade?!’.

208 E neste sentido o pensamento de Paulo Grossi (1933-2022): “Vivemos — e isto ¢ muito verdadeiro — num
tempo de transicdo. O século longo, que esta as nossas costas, mas ainda prossegue, o século XX, esta nos
transportando do terreno bem definido e seguro da modernidade juridica para uma outra margem que ainda nao
alcangamos. Estamos ainda vivendo a transi¢@o entre moderno e pds-moderno, e, se este ultimo destino pode nos
deixar desconfortaveis pela sua indubitavel nebulosidade, ela assinala historicamente um despregamento cada
vez mais claro: afastamo-nos do mundo juridico de ontem, dos cimentos construtivos com 0s quais nossos pais
edificaram o direito moderno e, ainda mais, da mentalidade que os sustentou e os orientou na edifica¢do. Eclipse
de valores, reformados de modo vao, mas erodidos em sua historicidade; desabrochar de outros, diferentes ou
até mesmo opostos. O jurista percebe o desconforto do terreno instavel sob os seus pés”. (GROSSI, Paolo. A
identidade do jurista, hoje. In FONSECA, Ricardo Marcelo - Org. As formas do direito: ordem, razdo e decisio
- experiéncias juridicas antes e depois da modernidade. Curitiba: Jurua, 2013, p. 30).

209 Neste ponto, ndo had equiparacdo entre realismo ¢ positivismo juridico — assim como ndo se equipara
moralismo e jusnaturalismo. Trata-se apenas de referéncia, conforme licdo de Hespanha, ao posicionamento ou
enquadramento, em alguma medida observado na literatura, do realismo enquanto uma das leituras ou correntes
do positivismo juridico.

210 Esse embate ¢ assim explanado didaticamente por Scott J. Shapiro: “Se o positivista estiver correto e a
existéncia e o conteudo de sistemas juridicos forem determinados em ultima instancia apenas por fatos sociais,
entdo a unica maneira de demonstrar conclusivamente que uma pessoa tem autoridade legal, ou que ela estd
interpretando textos legais propriamente, ¢ pelo engajamento em investigacao social. Apenas observando o que
as pessoas pensam, intencionam, alegam, dizem ou fazem ¢ que o jurista podera definitivamente demonstrar que
o direito ¢ de tal jeito em qualquer instancia particular. Por outro lado, se o tedrico jusnaturalista estiver certo ¢
a existéncia e conteudo de sistemas juridicos for determinada em ultima instancia por fatos morais, entdo ¢
impossivel demonstrar de forma conclusiva qual é o direito em qualquer caso particular sem engajamento em
investigagdo moral. A filosofia moral seria indispensavel para o estabelecimento da verdade de proposigdes
legais, porque seria essencial para o estabelecimento da validade de alegagdes sobre autoridade legal e método
interpretativo apropriado”. (SHAPIRO, Scott J. Legality. Londres: The Belknap Press of Harvard University
Press, 2011, p. 29-30). Adrian Sgarbi, por sua vez, assim distingue as referidas correntes jusfilosoficas: “Na
realidade, como adverte Farrel: <<O positivista juridico avalia moralmente o direito, para o efeito de determinar
sua obrigatoriedade, tanto quanto faz o partidario do direito natural. A Unica diferenca entre ambos ¢ o momento
em que esta avaliagdo ¢ levada a cabo>>. [Porque] <<O partidario do direito natural realiza esta avaliagdo no
comegco de seu trabalho; antes de permitir que uma norma seja considerada Direito, o jusnaturalista a submete a
um escrutinio moral: se a norma ndo se ajusta aos ditames da moral, a norma ndo ¢ juridica (...)>> [Ja o]
<<Positivista juridico realiza esta mesma avalia¢do no final de seu trabalho”. (SGARBI, Adrian. Introdugao a
teoria do direito. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2013, p. 348-349). Ou, ainda, conforme pensamento de Hans Kelsen
(1881-1973), assim apreendido por Dimitri Dimoulis (1965): “Referindo-se ao ideal da justica, Kelsen insiste
que as crencgas sobre o Bem ¢ o Mal dependem da op¢ao dos individuos: ‘seus juizos de valor (...) e, portanto,
sua ideia de justica, baseiam-se, por fim, em nada mais que seus sentimentos. Nenhuma verificagdo objetiva de
seus respectivos juizos de valor é possivel. E como os homens diferem muito quanto a seus sentimentos, suas
ideias de justica sdo muito diferentes’. (...) Se a pergunta sobre o que ¢ bom ndo permite uma unica resposta,
devemos admitir que ha sistemas morais multiplos e, em parte, contraditorios entre si. Mesmo quem possui
crengas morais claras ndo nega as divergéncias de opinido sobre a moral como fato social. Reconhecer a
multiplicidade dos sistemas morais e afirmar que os valores dependem da escolha subjetiva de grupos e pessoas
nao significa que todos aprovem essa multiplicidade. Bem ao contrario, as regras morais tém carater de condigao
profunda e duradoura. (...) Isso indica que a aceitagdo da tese juspositivista nao depende da opinido do estudioso
sobre a existéncia, a objetividade e a universalidade dos valores morais. O juspositivista dird que a existéncia da
moral, mesmo objetiva e universal, ndo pode impedir que o direito a contrarie e que o estudioso tenha a obrigagao

Pégina 85 de 243



No panorama do pluralismo, a experiéncia juridica esta no contexto de uma sociedade
que assimila variados conceitos historicos, valores e praticas sociais, podendo se organizar
por normas estatais e ndo estatais. O embate entre distintas visdes de mundo (tradicional vs.
ndo tradicional) ¢ evidéncia da contemporaneidade de reflexos da ideia de pluralismo nos
temas relacionados a mentalidade juridica, ou seja, aquilo que ¢ ou talvez possa ser
considerado direito. A problematica pode ser lida, portanto, também sob uma antiga disputa
entre correntes filosoficas de pensamento pelo poder de dizer o direito em sociedade
(objetividade vs. subjetividade; juspositivismo vs. jusnaturalismo). Ao tempo em que a
mentalidade jusnatural convidaria a negacdo das ordens juridicas que ndo passem por
determinado crivo valorativo, uma teoria fundada na juridicidade (legalidade) positivada, com
distanciamento tanto quanto seja possivel de juizos politicos, ideologicos, religiosos ou
morais, possibilitaria uma maior aceitagdo geral, evitando problemas que adviriam da
invocagdo de sentimentos ou preceitos relativos ou de incerta universalidade. Essa
comparacdo demonstra a atualidade dos embates e desafios decorrentes da adogdo de
quaisquer uma delas como lente de compreensao da realidade e, assim, apresentagdo de
propostas para solucdo de problemas contemporaneos decorrentes do ou relacionadas ao
pluralismo juridico, como naqueles de interesse de populacdes tradicionais.

Na perspectiva dos interesses das comunidades tradicionais alvos da pesquisa, a
compreensdo de que ha muito mais do que o direito estatal como recurso para atendimento de
suas demandas, solucdes de conflitos e, enfim, harmoniza¢ao de direitos, talvez facilite
entendimentos, evite desavengas e traga esperanga. Esperanga de que o direito vai além, de
que pode e deve se desvincular de vieses politicos e ideoldgicos.

Parece claro, por outro lado, que simplesmente negar a ordem estatal ou qualifica-la
como ilegitima, poderia ndo ser a melhor estratégia. Ha que se considerar, entre outros
aspectos, a inviabilidade pratica de que agentes publicos ignorem ou deixem de aplicar
imotivadamente aquilo que prevé o ordenamento estatal. Afinal, suas condutas devem ser
regidas, como se sabe, pelo principio da legalidade em sentido amplo, isto ¢, estdo vinculados
a Constitui¢ao e as leis.

Da mesma forma, sob o marco constitucional vigente, a manutencao hegemonica da

ordem estatal ¢ um imperativo, de modo que também seria irreal sustentar que nao poderia

de registrar a validade independentemente de seu valor moral”. (DIMOULIS, D. Positivismo juridico: teoria da
validade e da interpretacdo do direito. 2.ed., rev. e atual. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2018, p. 112-115).
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haver, em tese, at€¢ mesmo intervencao mais drastica do poder publico, pelo uso da forga, da
coacdo. A inafastabilidade do controle jurisdicional se soma ao conjunto de prerrogativas que
decorrem da estatalidade, servindo inclusive de Gltima instancia (ou “ultima trincheira”) para
tutela e harmonizacdo de direitos das comunidades tradicionais. Trata-se da perspectiva do
Estado como um “mal necessario” referida no item anterior?'".

Deve-se considerar ainda que o direito brasileiro pode ser considerado um dos mais
sofisticados do mundo, com institutos, principalmente de direito civil, processual,
constitucional, administrativo e ambiental, em geral muito bem elaborados, consubstanciados
em matrizes tedricas solidas, as quais t€m raizes, por assim dizer, também em uma Jlonga
tradicdo. A tradigdo juridica brasileira, sem duvida muito influenciada pelo direito europeu,
tem origem milenar e ¢ riquissima, nao podendo ser desprezada, negada ou cunhada de
adjetivos que talvez ndo a reflitam adequadamente®!?.

Nesta perspectiva, seria importante compreender também que a autoridade do direito
decorre, em ultima analise, ndo da perspectiva da coer¢do ou de sua identificacdo com a

estatalidade, mas de sua propria racionalidade, a partir do elementar conceito de regras. E

disto que se passa a tratar no item seguinte.

211 E o que decorre da propria Convengdo OIT n® 169/1989. “Artigo 12. Os povos interessados deverdo ter
protecdo contra a violagdo de seus direitos, ¢ poder iniciar procedimentos legais, seja pessoalmente, seja
mediante 0s seus organismos representativos, para assegurar o respeito efetivo desses direitos. Deverdo ser
adotadas medidas para garantir que os membros desses povos possam compreender ¢ se fazer compreender em
procedimentos legais, facilitando para eles, se for necessario, intérpretes ou outros meios eficazes. (...) Art. 14.
(...) 3. Deverao ser instituidos procedimentos adequados no ambito do sistema juridico nacional para solucionar
as reivindicagoes de terras formuladas pelos povos interessados”.

212 Sobre o tema: HESPANHA, Anténio Manuel. Cultura juridica europeia: sintese de um milénio. Coimbra:
Editora Almedina, 2012.
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2.6 Direito como assunto de regras

Parte-se da perspectiva de que o direito se diferencia de outros ramos do saber ou
praticas sociais porque ¢, essencialmente, um assunto de regras. E mais: pelo fato de que s
o direito possui certos tipos de regras, em especial regras sobre regras. Nisto estaria a
autoridade do direito. A autoridade do direito decorreria de sua propria racionalidade, isto &,
da perspectiva de que s6 o direito seria autorregulado quanto a sua propria produgdo e
aplicacdo. A regulacdo das demais praticas sociais dependeria, portanto, da utilizagdo da
forma (mentalidade) juridica. Somente uma visao autorregulada do direito, apartada da ideia
de ameaga, imposi¢do ou coagdo, e que o descreva a partir do conceito de regras, seria capaz
de oferecer resposta satisfatoria as questdes centrais relacionadas ao seu afastamento de
discussdes morais, politicas, ideoldgicas, metafisicas ou relacionadas a sua identidade.
Utilizar a mentalidade juridica para enfrentamento de tais temas ndo seria uma perspectiva
util a uma analise que se pretenda minimamente objetiva, ndo enviesada ou em alguma medida
assimilavel pelo maior nimero possivel de pessoas — ainda que possa haver discordancia
quanto a certos aspectos dos instrumentos praticos que possam decorrer das premissas
conceituais adotadas.

Um conceito de direito que também se compreende 1til, portanto, ao alinhamento de
desacordos conceituais prévios identificados nesta pesquisa ¢ aquele proposto por Herbert
Lionel Adolphus Hart (1907-1992)?'3. A escolha decorre, de uma lado, da perspectiva de que
sua teoria €, a0 mesmo tempo, intuitiva, didatica e responsiva a trés indagagdes fundamentais:
(1) Como o direito se diferencia e como se relaciona com ordens apoiadas por ameagas?; (ii)
Como a obrigagdo juridica se diferencia da, e como se relaciona com a, obrigagdo moral?
(iii) O que sdo regras € em que medida é o direito um assunto de regras??'. Além disso,

trata-se de proposta teorica aderente ao pluralismo juridico, na medida em que considera

213 Este capitulo também tem por base artigo elaborado ¢ publicado durante a pesquisa de doutorado:
BALTAZAR, Shalom Moreira & STAUT JUNIOR, Sérgio Said. Debate Hart-Fuller sobre o conceito e a
moralidade do direito: uma aproximagdo a partir da leitura de Anténio Manuel Hespanha sobre o realismo
juridico. In: Angela Couto Machado Fonseca; Thiago Freitas Hansen. (Org.). Grandes debates juridicos da teoria
e filosofia do direito: a consolida¢do de um campo de pesquisa. led. Curitiba/PR: NEFIT/UFPR, 2022, v. 1, p.
193-215. O trabalho foi engrandecido por gentil revisao e substanciais contribuigdes de Ramon Ouais.

214 "How does law differ from and how is it related to orders backed by threats? How does legal obligation
differ from, and how is it related to, moral obligation?” What are rules and to what extent is law an affair of
rules?" (HART, H. L. A. The concept of law - with a Postscript edited by Penelope A. Bulloch and Joseph Raz.
2nd edition. Oxford: University Press Inc., 1994, p. 13).
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relevantes e passiveis de reconhecimento como regras, entre outros, a tradi¢ao, a memoria, 0s
costumes e aspectos consuetudinarios.

Segundo o pensamento de H. L. A. Hart, onde quer que haja direito, “certos tipos de
condutas humanas ndo sdo mais opcionais, mas em algum sentido obrigatoérias™?'%. Assim, a
existéncia do direito estaria vinculada, em sua esséncia, a existéncia do conceito de regras no
plano das ideias e, principalmente, da /inguagem enquanto fendmeno social. Para o jurista
britanico, seriam as regras que apartariam comportamentos e mentalidades habituais, como as
de etiqueta, morais e religiosas?'®, das obriga¢oes apoiadas na ideia de direito. Somente o
conceito de regras seria capaz de converter certos tipos de praticas sociais em obrigagoes
Jjuridicas?'”. Dizer que alguém tem uma obrigagdo para o mundo do direito seria uma afirmagéo
que traria implicita, no “pano de fundo social normal” (contexto), a existéncia de uma regra®'®.

Para o autor, somente um conceito de direito que reconhece a juridicidade como unido
entre regras primdrias e secunddrias poderia realizar esse projeto®'®. Direito seria, nesta
visdo, um sistema de regras, no qual regras primarias se (auto) regulam por regras
secundarias. Uma sociedade que sé tivesse regras primarias padeceria, dentre outros
problemas, de: incerteza (ndo se saberia com exatidao quais regras seriam validas nem quais
seriam seus elementos unificadores); engessamento/estabilidade (regras nao poderiam ser
alteradas/limitacdo da liberdade privada); ineficacia (quanto a obediéncia as regras); e

ineficiéncia (quanto a decisao de disputas e a coercitividade).

215 Mas o direito nao é o unico que faz isso. Havendo moral, as condutas deixam de ser opcionais; havendo
coer¢do, as condutas também deixam de ser opcionais. O objetivo da obra de Hart é mostrar que o modo pelo
qual o direito torna certas condutas obrigatdrias ¢ parecido, mas distinto da forma como a coer¢do ¢ a moral o
fazem. (cf. HART, H. L. A. The concept of law ... Op. cit., p. 6).

216 Importante esclarecer que etiqueta, religido e moral sdo também atividades apoiadas em regras.
Nao sdo meros habitos para Hart. Mas, embora sejam atividades regradas, nao sido direito. Entdo, o conceito de
direito trabalha com uma dupla distin¢do, entre: (i) Habitos sociais e regras sociais; (ii) Regras sociais ndo-
juridicas e as regras sociais juridicas. Esta segunda distingao — entre regras ndo-juridicas e juridicas — ¢é realizada,
nos sistemas atuais, a partir da regra de reconhecimento, que tem tanto o papel de possibilitar a identificagdo de
quais sdo as regras juridicas quanto o de verificar quando as regras juridicas sdo validas.

217 A moral também gera obrigac¢des (ndo-juridicas). Obrigagao juridica, em Hart, é “regra + pressdo social
séria”. Tome-se, por exemplo, o caso das regras de etiqueta — como a de se usar o garfo com a mao esquerda.
Sdo regras, mas, segundo Hart, seria equivocado dizer que elas obrigam (juridicamente), porque a sociedade ndo
impde pressao social (séria) na hipotese de sua ndo observancia. O tipo de pressdo social exigida para o direito,
deve-se lembrar, decorre: (i) ou da critica de quem estd no ponto de vista interno; ou (ii) da sangdo
institucionalizada.

218 HART, H. L. A. The concept of law ... Op. cit., p. 95.

219 “Eu afirmei que na unido destes dois dipos de regras nds tinhamos uma efetiva ferramenta para analise de
muito do que constitui a estrutura do pensamento juridico [framework of legal thought]” (HART, H. L. A. Essays
in jurisprudence and philosophy. Oxford: University Press Inc., 1983, p. 358).
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Haveria, portanto, dois tipos de regras fundamentais (estruturantes) dos sistemas
juridicos??°: (i) Primdrias, que obrigam ou proibem (geralmente com uma consequéncia
negativa para eventual descumprimento — san¢do/puni¢do), definindo comportamentos
(fazer/ndo fazer; agdes que envolvem movimento ou mudangas no mundo real/fisico) e suas
consequéncias (criagao/alteragao de deveres/obrigacgoes); (i1) Secunddrias, as quais permitem
ou autorizam condutas (geralmente sem sang¢ao), tratando de: (ii.1) Reconhecimento, com base
na pratica social, de critérios de validade/autoridade (solu¢do para o problema da
incerteza)®®'; (ii.2) Modificagdo do sistema (solugdo para o problema de engessamento/
estabilidade); (i1.3) Adjudicag¢do/julgamento (solucdo para o problema da ineficiéncia, nesta
dimensdao mediante coercdo). As regras secundarias seriam “remédios” que permitiriam a
passagem do mundo pré-juridico para o juridico — ou, nas palavras de Hart, que converteriam
o regime de regras primarias “naquilo que é indiscutivelmente um sistema juridico”??2,

A teoria hartiana também trata da questdo do cumprimento das regras em fungdo de
sua utilizagdo como “padrdes para a apreciacdo do comportamento proprio e dos outros”?23,
Os aspectos interno e externo das regras sdo caracteristicas das regras sociais quando tomadas
conceitualmente. Dito de outro modo, o conceito de regras sociais envolve dois aspectos: o
externo — que € a regularidade comportamental (a maior parte das pessoas, na maior parte do
tempo, faz “X”) e interno — que ¢é o sentido de normatividade que os participantes do grupo
social atribuem aquela pratica. O aspecto interno resolve o problema da normatividade sem
cair no raciocinio metafisico, pois o sentido de normatividade nada mais ¢ do que o fato social
de que a maior parte das pessoas toma determinado padrao como obrigatorio. Para Hart, a
razdo pela qual um preceito ¢ uma regra social decorre do fato de os participantes do grupo a
tomarem como tal. O aspecto interno ¢ o sentido de normatividade, que se deixa revelar a
partir, fundamentalmente, do comportamento de utilizar regras como padroes de critica
Justificada.

Para que se sustente nas sociedades mais simples ou menos complexas, como naquelas
com poucos individuos, o ponto de vista interno deve ser majoritario (ou adotado pela maioria

das pessoas a maior parte do tempo), por se tratar do elo de conexdo entre a dimensdo

normativa (abstrata, ideal ou conceitual) e a factual/real/social (obrigacdo comportamental).

220 HART, H. L. A. The concept of law ... Op. cit., p. 91.
221 Idem, p. 104.

222 HART, H. L. A. The concept of law ... Op. cit., p. 103.
223 Idem, p. 108.
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Todavia, nos sistemas juridicos de sociedades mais complexas, nao haveria tal necessidade.
Bastaria que a maior parte dos oficiais (agentes publicos) considerasse o ponto de vista
interno. O ponto de vista interno seria o Unico capaz de tornar a ideia de regra uma obrigagdo
no mundo dos fatos. Ele implicaria a aceitagdo da regra e, nesta perspectiva, uma analise
quanto ao seu conteudo - ndo se tratando, todavia, de uma avaliacdo moral, e sim no sentido
de se reconhecerem razoes suficientes para obediéncia. Teorias redutoras do direito a coergao,
voltadas essencialmente a previsdo ou predi¢do de comportamentos e suas consequéncias, nao

considerariam o ponto de vista interno®?*

e, consequentemente, seriam insuficientes para
compreensao e explicagdo, at¢ mesmo atemporal, das mais variadas experiéncias juridicas em
suas totalidades.

A ideia de obrigagdo juridica em Hart ndo significa a imperatividade de
comportamento de determinado modo por for¢a, em caso de recusa, ou da simples ameaca, a
qual pode ser inclusive socialmente invalida, mas de consequéncias sérias ou severamente
desagradaveis (como critica, censura e reprovacao), socialmente reconhecidas como validas.
Hart compreendia que, quando uma pessoa da a outra uma ordem apoiada em ameagas,
impondo, neste sentido, uma obrigagdo, nao se estaria diante da esséncia do direito - ou ao
menos da chave para uma ciéncia da teoria do direito (“key to the science of jurisprudence”).
O autor apresentou argumentos substantivos contrarios a reducdo do direito a ideia de
coer¢ao, destacando as lacunas, os limites € problemas decorrentes da tentativa de explicagdo
do direito a partir das ideias de ordem e habito. Mas ha também argumentos metodologicos,
os quais demonstram a imperfeicdo (ou muitas vezes defeitos ou inadequagées) da tentativa
de reducdo da dimensdo normativa a factual.

O jurista britanico reconheceu que a transi¢ao entre uma dimensao e outra nao ocorre sem
perda de sentido ou de capacidade descritiva, descortinando limitagdes de teorias que reduzem o
direito (obrigagdo juridica) a coer¢do. Assim, sua teoria parte do paradigma linguistico para
propor uma distingdo entre ser obrigado a (dimensdo factual) e ter obriga¢do de (dimensao
normativa). Trata-se de um pensamento filosofico que parte dos limites da linguagem sobre as
praticas sociais, sendo estruturado, entre outras perspectivas, também por um vocabuldrio

especifico para descri¢io de comportamentos juridicamente obrigatorios??®. A teoria de Hart é

224 A teoria, em si, ndo adota o ponto de vista interno. O jurista teorico esta no ponto de vista externo, mas tem
de levar em consideragdo que os participantes do grupo social podem estar no ponto de vista interno.

225 “O uso de regras de reconhecimento implicitas, pelas cortes e outros, para identificar regras particulares do
sistema ¢ uma caracteristica do ponto de vista interno. Aqueles que as utilizam neste sentido consequentemente
manifestam suas proprias aceitacdes como regras-guias e com esta atitude se associam a um vocabuldrio
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linguistica no sentido de esclarecer as condicoes de uso das praticas sociais. Falar em condig¢oes
de uso, na verdade, ¢ falar de significado. Isto porque o significado, em Hart, € o uso que se faz
na prdtica social??S.

Hart enunciou que erros e obscuridades nas ideias de validade e fontes do direito,
assim como em doutrinas de soberania, poderiam ser reformulados e clarificados pelo

227

conceito de regra de reconhecimento<’, a qual admite uma grande variedade de critérios de

validade para sua aplicagdo nas diversas sociedades, tais como: pratica legislativa,
consuetudindria, declaragdes de oficiais ou decisdes judiais passadas em casos concretos?2®,
O autor apontou para a diversidade de normas que ndo tém seu fundamento (ndo estdo
embasadas ou apoiadas) em ameagas, assim como evidencia limitagdes, imperfeicdes e
contingéncias do conceito de soberano como fundamento de autoridade. Dessa fragilidade
adviria, consequentemente, o equivoco de se compreender o conceito de direito como
conjunto de ordens coercivas de um soberano.

Na maior parte dos casos, a regra de reconhecimento nao seria expressamente
enunciada, tendo sua existéncia manifestada no modo como as regras concretas Sao
identificadas??°. Hart ndo via relacdo necessaria entre validade e eficacia. Contudo, criticava
a insisténcia na aplicacdo de “um sistema de regras que nunca foi realmente eficaz, ou que foi
abandonado”, pois isso seria “tao futil quanto avaliar o professor de um jogo por referéncia a
uma regra de pontua¢do que nunca tivesse sido aceite ou tivesse sido abandonada”?3. Se a
regra deixou de ser aplicada, ela ndo existiria de fato como pratica social e, como tal, nao

231 Qs critérios ultimos de validade do sistema devem

passaria pela regra de reconhecimento
ser geralmente obedecidos, isto €, “regras de reconhecimento especificando critérios de
validade juridica e suas regras de alteracao e de julgamento devem ser efetivamente aceitas
como padrdes publicos e comuns de comportamento oficial pelos funcionérios”?32 - no sentido

de agentes/atores da comunidade juridica/judicial.

caracteristico, diferente das impressoes naturais do ponto de vista externo" (HART, H. L. A. The concept of law
... Op. cit., p. 102).

226 Trata-se de influéncia do pensamento de Ludwig Wittgenstein (1889-1951), para quem palavras importam
e tém seus significados conforme seus usos na linguagem, ja referida anteriormente no item 2.4.2.

227 HART, H. L. A. The concept of law ... Op. cit., p. 108.

228 Idem, p. 110. “Na maior parte dos casos, estabelece-se uma solucéo para conflitos possiveis, através da
ordenagdo desses critérios numa hierarquia de subordinagdo e primazia relativas. E assim que no nosso sistema
a “common law” esta subordinada a lei parlamentar” (Idem, p. 112).

229 Idem, p. 113.

230 Idem, p. 115.

231 Idem, p. 121.

232 HART, H. L. A. The concept of law ... Op. cit., p. 128.
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Apesar da sombra ofuscante ou mesmo das dualidades passiveis de advir da aplicagdo
de regras a casos concretos, Hart discorda de que “qualquer elucidagdo do conceito de direito

em termos de regras resulta equivoca’?33

e de que “todas as regras de um jogo sao efetivamente
diretivas para o arbitro ou juiz marcador’?34. Por outro lado, reconhece que haveria uma zona
de imprecisdo ou de textura aberta em todas as regras, as quais poderiam afetar, na pratica, a

identificacdo da regra de reconhecimento?3®

, mas sem que isto a infirme ou fragilize a ponto de
inutilidade sua teoria.

Uma nogao de direito fundada no conceito de regras parte essencialmente da ideia de
que quaisquer sociedades se autorregulam por sentimentos de justica, bom governo e
consensos (estatais ou ni0)?3°. Trata-se de uma compreensdo de direito capaz de ser, o tanto
quanto possivel, menos opinativa e mais adequada (ou adequével) ao que se possa observar
na realidade?®’. Em seu contexto, a insuficiéncia da pratica legislativa e demais problemas

inerentes a estatalidade ndo recomendam que eventuais solu¢des para problemas sociais

233 Idem, p. 135.

234 Idem, p. 90.

235 “Todas as regras envolvem o reconhecimento ou classificacdo de casos particulares como exemplos de
termos gerais, e, considerando tudo aquilo que nds aceitamos chamar uma regra, ¢ possivel distinguir casos
centrais nitidos em que se aplica certamente ¢ outros em que ha razdes tanto para afirmar como para negar que
se aplique. Nada pode eliminar esta dualidade de um nuclreo de certeza e de uma penumbra de duvida quando
nos empenhamos em colocar situagdes concretas sob as regras legais. Isto atribui a todas as regras uma orla de
imprecisdo, ou uma “textura aberta”, e pode afetar a regra de reconhecimento que especifica tanto os critérios
ultimos usados na identificacdo do direito quanto como de uma lei concreta” (Idem, p. 134). “Eu usei a expressao
‘regra de reconhecimento’ expondo minha versdo da teoria comum de que um sistema legal municipal ¢ uma
estrutura de regras de ‘textura aberta’ que tem em sua fundacdo uma regra que ¢ juridicamente final [legally
ultimate] no sentido de que ela prové um conjunto de critérios pelo qual em tltimo recurso a validade de regras
subordinadas do sistema ¢ avaliada. Essa regra, ela propria, ndo ¢ para ser caracterizada nem como juridicamente
valida [legally valid] nem invalida — embora possa ser sujeita a criticismo moral, explanacdo historia ou
sociologica, e outras formas de questionamento. A existéncia de tal regra ¢ manifestada no reconhecimento e uso
do mesmo conjunto de critérios de validade juridica pelo legislador, aplicadores da lei e oficiais cumpridores e
na conformidade geral ao direito identificada. (...) Para este propoésito eu insisti em meu livro que a regra de
reconhecimento era simultaneamente complexa e de textura aberta”. (HART, H. L. A. Essays in jurisprudence
and philosophy. Oxford: University Press Inc., 1983, p. 359-360).

236 Conforme pensamento apresentado na abertura do item “13. A pluralidade dos direitos como espelho da
pluralidade das esferas de comunicac@o social”: “Ao referir o realismo de H. Hart deparamo-nos com a ideia de
que ha sentimentos de justica e de bom governo consensuais numa comunidade. Em Hart, esta ideia ndo estava,
porém, suficientemente afinada. Outros pontos de vista tedricos da segunda metade do séc. XX trabalharam a
ideia de “consenso comunitario” como resultado de um didlogo (ou “a¢do comunicativa”) autonomamente
desenvolvido num certo espago publico (ou “esfera comunicativa”). Ou seja, por oposicdo ao direito do Estado,
a propria sociedade, a varios niveis da intera¢do social (na familia, nas comunidades vicinais, no mercado, na
comunidade académica, no ambiente judicidrio, ou em outros seus segmentos) produziria consensos sobre o
modo de acomodar os interesses divergentes, consensos que se materializavam em normas de convivéncia”
(HESPANHA, A. M. Pluralismo juridico e direito democratico: ... Op. cit., p. 187).

237 Idem. p. 163.
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desconsiderem o estudo empirico do produto juridico e das premissas conceituais das
instdncias oficiais (Estado)?3® .

Além disso, compreende-se especialmente 1til o conceito de um tipo especifico de
regra secundaria, a “regra reconhecimento”, a qual se volta a identificacdo de qual direito
aplicar em determinado caso concreto, independentemente de qual seja a sociedade ou das
caracteristicas particulares de seu sistema juridico. O raciocinio subjacente a esse conceito
leva em considera¢do “sentimentos comuns acerca do que ¢ direito”, além da tradicdo, da
histéria, dos costumes, da memoria, estendendo a teoria, consequentemente, para além do

»239  Trata-se de um esforco analitico

“paradigma predominantemente estatalista
“suficientemente descomprometido e neutral”, desengajado de paixdes ou preferéncias politicas
ou morais, e de simplificagdo do raciocinio juridico. A descricdo em si ndo ¢ neutra
metodologicamente. A neutralidade se tornaria possivel depois de estabelecidas as bases
metodoldgicas, ou seja, aceitas as premissas € as ferramentas teoricas, seria possivel uma
descri¢do objetiva da realidade sob a perspectiva juridica?40.

Compreende-se que a lente hartiana pode ser util a aproximagdo da problematica de
fundo desta pesquisa na medida em que, a partir da ideia de regra de reconhecimento, tanto as
tradi¢des das comunidades tradicionais quanto a propria ordem estatal brasileira e internacional
podem ser colocadas lado a lado, ao invés de se antagonizarem, para eventual harmonizagao de

interesses. A regra de reconhecimento enunciada por Hart seria uma categoria logico-formal

que atribuiria dinamismo e universalidade a sua teoria, pois permitiria que cada sociedade, a

238 Nas palavras de Hespanha: “Hart considerava que a observagdo apenas do direito do legislativo (“das leis™)
nao era suficiente, ja que este nem sempre era o direito realmente vigente. Para se obter uma observagao realista
do direito era preciso estudar empiricamente o que é que as instancias que realmente dizem qual € o direito (ao
“aplica-1o” aos casos da vida) identificavam como direito e, seguidamente, aplicavam como tal” (HESPANHA,
A. M. Pluralismo juridico e direito democratico: ... Op. cit., p. 163).

239 Idem, p. 164. E prossegue: “Hart parte, como se disse, de uma posicdo, real: o direito ¢ aquilo que
efetivamente vigora. Esta posi¢cdo comporta, todavia, o risco de considerar como direito tudo aquilo que numa
sociedade vigora como norma. Ou, dito de outro modo, de confundir a descri¢do de factos (a vigéncia) com a
descricdo de normas (a validade); o que ¢ com o que deve ser; as proposi¢des descritivas com as proposi¢oes
preceptivas. Esta dificuldade tedrica ¢ acompanhada de uma importante dificuldade pratica: se esta distingdo
entre vigéncia e validade nao for feita, valera como direito tudo o que estiver (ou for estando) estabelecido, uma
concegdo conservadora e acomodada da ordem social com que ninguém estara de acordo. Por isso, para traduzir
realisticamente as ideias correntes acerca do direito, tem que se reconhecer que nem todas as normas vigentes
vigoram como direito (ou como normas juridicas validas) e, com isto, procurar encontrar uma norma sobre a
validade das normas. Ou seja, ¢ preciso encontrar uma norma que estabeleca os critérios a que deve obedecer ao
reconhecimento das normas juridicas pelas instancias jurisdicionais. Para que ndo se perca a perspectiva realista,
Hart estipula que esta norma deve ser o produto de uma observagdo da pratica das instancias jurisdicionais na
sua atividade de reconhecer normas juridicas. Esta pratica revelara um conjunto de critérios — implicitos embora
— que as normas devem satisfazer para que o reconhecimento delas como direito se produza. A estas normas
(implicitas) observadas chama Hart normas de reconhecimento”. (Idem, p. 167).

240 Idem, p. 168.
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partir de suas proprias praticas, defina para as mais diversas hipdteses o direito aplicavel, isto €,
aceito como valido (ponto de vista interno) e eventualmente passivel de imposi¢ao (ponto de
vista externo).

O reconhecimento permitiria, enfim, em cada caso ou grupo social especifico,
independentemente de qual seja ou em que pais esteja, identificar a regra a ser aplicada. Sera
aplicavel a regra que, na pratica social, se identifique como aquela que tenha maior
probabilidade de aceitagdo geral e pelos oficiais (agentes publicos). Em certos casos, podera
haver prevaléncia da ancestralidade para se reconhecer direito de permanéncia de determinada
comunidade tradicional em uma unidade de conservagdo de protec¢do integral. J4 em outros,
talvez as circunstancias concretas levem a uma conclusdo diversa, como por exemplo, a
impossibilidade de permanéncia, considerados outros parametros.

E com base, portanto, nestas premissas conceituais preliminares sobre o direito que se

passa, a seguir, especificamente a problematica de fundo da pesquisa.
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3 DISCUSSAO JURIDICA A PARTIR DA PROBLEMATICA DA PESQUISA

3.1 Comprovacao de ancestralidade e tradicionalidade de comunidades tradicionais

Quem seriam as pessoas alvos de estudo? Quais seriam suas origens? Haveria
evidéncias suficientes de ancestralidade e tradicionalidade para que, entre outros efeitos,
possam usufruir do regime juridico diferenciado que lhes assegura o ordenamento em vigor
para permanéncia em unidades de conservacdo federais de protecdo integral? Este item
pretende tratar destas relevantes questdes.

Para oferecimento de respostas com amparo cientifico a tais indagagdes, compreende-
se que deve haver comprovacao técnica multidisciplinar, mediante investigacdes em campo,
no que se refere as raizes etnograficas das comunidades que se pretenda analisar,
corroborando-se por literatura e outras pesquisas suas origens ancestrais e tradicionais. Nesta
perspectiva, um amplo estudo antropoldgico seria indispensavel para se obterem provas
materiais e substanciais da presenca das comunidades tradicionais em seus territorios,
destacando vinculos temporais com a maior abrangéncia possivel. Ha que se considerar ainda
que as diversas comunidades, apesar de suas particularidades quanto ao tempo ou
caracteristicas das ocupacdes, podem possuir relagdes de parentesco, de convivéncia e de
pertencimento historicos no mesmo territorio. Ainda que em alguns locais possa até mesmo
ter havido diminui¢do do nimero de pessoas ou desocupacgdo, somente elementos da realidade
concreta poderiam consubstanciar a ancestralidade e a tradicionalidade das comunidades,
além da abrangéncia de suas ocupagdes territoriais.

No que se refere a tradicionalidade, compreende-se que os estudos técnicos
multidisciplinares devem ser efetivos em identificar praticas, cadastrar com representatividade
estatistica membros das comunidades e lhes assegurar participagdo. Ainda que levantamentos
e entrevistas de campo, devido as limitagdes inerentes a quaisquer estudos com tal
envergadura, possam ndo atingir a totalidade de pessoas, tradicionais ou ndo, que poderiam
de algum modo ter interface com os fins da pesquisa, o universo amostrado deve ser robusto
e ndo deixar davidas quanto a pressupostos faticos necessarios a analise juridica que possa vir

a ser realizada com vistas a regularizacao territorial.
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Mesmo que comunidades tradicionais ja estejam integradas a sociedade, por assim
dizer, ndo tradicional, com acesso, por exemplo, a celulares, computadores, veiculos e
embarcagdes a motor, GPS e demais tecnologias contempordneas, energia elétrica e outros
servigos publicos em condicdo de igualdade com demais cidaddos, os estudos
multidisciplinares devem resgatar elementos que permitam identificar a prevaléncia de um
interesse comum de continuidade do modo de vida predominantemente mais simples, como
era o de seus antepassados. A pesquisa técnica deve revelar o desejo das comunidades de
manter uma existéncia em alguma medida distante, tanto quanto seja possivel, da

complexidade e dos entraves da sociedade “ndo tradicional”, mesmo sem dela se desvincular.

3.2 Sobreposicao de unidades de conservacio

A pesquisa permitiu identificar que a realidade brasileira ¢ essencialmente
caracterizada pela sobreposi¢do de unidades de conservagdo (federais, estaduais e
municipais), tanto entre si quanto em relagdo a areas particulares e territorios de interesse de
comunidades tradicionais. Esta constatagdo complexifica o cenério de restricdes e desafios
para andlise da viabilidade de permanéncia dessas pessoas nos locais em que se encontram,
com continuidade de suas praticas, ou mesmo de acomodagao de suas pretensdes de expansoes
futuras.

Tendo-se em vista que podem coincidir no mesmo espago geografico unidades de
protecao integral, que restringem a presenca humana, e de uso sustentavel, que a admitem, as
seguintes questdes poderiam ser levantadas: Qual, entre elas, deveria prevalecer em tais casos?
Eventuais instrumentos juridicos de regularizacdo deveriam se pautar pelas regras mais
permissiveis ou pelas mais restritivas?

Nas diversas areas do conhecimento dedicadas ao meio ambiente, nota-se um “senso
comum” no sentido de que, como principio, regras de preservacdo mais restritivas deveriam
se sobrepor as mais permissivas. Esse preceito decorreria do mandamento de otimizacao, de

matriz jusfundamental, sintetizado na ideia de protecdo integral do meio ambiente’®’.

241 Trata-se de preceito que remete a uma ética fundada no ideal de maxima conservagio dos atributos essenciais
da natureza responsaveis pela vida em equilibrio no planeta. Estad dentre as complexas questdes do mundo
contemporaneo, envolvendo grandes dilemas civilizacionais e escolhas morais, tanto no plano coletivo quanto
no individual, sobre os rumos da sociedade (BALTAZAR, Shalom Moreira. Justiga ecoldgica ... Op. cit., p. 17).
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Segundo essa perspectiva, se houver uma unidade de protegado integral instituida no territorio,
suas disposi¢oes deveriam prevalecer em relagdo ao regramento da unidade de uso sustentavel
com limites geograficos porventura coincidentes.

A discussdo sob a perspectiva juridica se apresenta, no entanto, um pouco mais
complexa. Numa primeira perspectiva, proibi¢des de condutas ou mesmo de presenca humana
em espacos territoriais em decorréncia da criacdo de unidades de conservacao teriam naturezas
juridicas de limitagoes legislativas ou administrativas***, de intervengdes na propriedade ou
na ordem econdmico-social’**. No ambito do regime juridico administrativo ou geral de
direito publico, destaca-se a perspectiva de que nao haveria direito adquirido a um eventual
regime juridico “mais favoravel”. Novas normas modificadoras do direito de propriedade se
aplicariam, portanto, a todos imediata e indistintamente. Isto decorreria da prerrogativa estatal
de intervengdo na ordem econdmico-social >*4.

Em outra perspectiva, o problema estd vinculado a reparti¢do constitucional de
competéncias dos entes politicos. Ela se projeta sobre a autonomia dos entes federativos
(Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal) de definirem seus proprios arranjos
administrativos, tanto no que se refere a organizacao do territorio de suas titularidades quanto

ao exercicio do poder de policia.

242 Conforme ligdo de Hely Lopes Meirelles: “Assim, a preservagdo dos recursos naturais faz-se por dois modos:
pelas limitagdes administrativas de uso, gerais e gratuitas, sem impedir a normal utilizagdo economica do bem,
nem retirar a propriedade do particular, ou pela desapropriagdo individual e remunerada de determinado bem,
transferindo-a para o dominio publico e impedindo sua destruicdo ou degradacdo. Tal o que ocorre com as
reservas florestais, com as nascentes € mananciais, com aguas minerais, com 0s monumentos naturais e outros
elementos da Natureza em que o Poder Publico tem interesse na sua preservacao, para manutengao da flora e da
fauna, da pureza das aguas e do ar, ou mesmo para conservagdo estética de panoramas e recantos naturais de
particular beleza” (CF, art. 216, §1°)” (MEIRELLES, Hely Lopes et al. Direito administrativo brasileiro. 37. ed.
Sao Paulo: Malheiros, 2011, p. 635).

243 Segundo Meirelles: “Os Estados sociais-liberais, como o nosso, conquanto reconhegam € assegurem a
propriedade privada e a livre empresa, condicionam o uso dessa mesma propriedade e o exercicio de atividades
econdmicas ao bem-estar social (CF, art. 170). Para o uso e gozo dos bens e riquezas particulares o Poder Pubico
impde normas e limites e, quando o interesse publico o exige, intervém na propriedade privada ¢ na ordem
econdmica, através de atos de império tendentes a satisfazer as exigéncias coletivas e reprimir a conduta anti-
social da iniciativa particular. Nessa interven¢ao estatal, o Poder Publico chega a retirar a propriedade privada
para dar-lhe uma destinagdo publica ou de interesse social, através de desapropriacdo; ou para acudir a uma
situag@o de iminente perigo publico, mediante requisi¢do; em outros casos, contenta-se em ordenar socialmente
0 seu uso, por meio de limitagdes e servidoes administrativas” (Idem, p. 645).

24 Hely Lopes Meirelles assim discute o tema: “Essa intervencdo, entretanto, nio se faz arbitrariamente, por
critérios pessoas das autoridades. E instituida pela Constitui¢io e regulada por leis federais que disciplinam as
medidas interventivas e estabelecem o modo e forma de sua execugdo, sempre condicionada ao atendimento do
interesse publico, ao respeito dos direitos individuais garantidos pela mesma Constituicdo. Todavia, ndo ha
direito adquirido a regime juridico de um instituto de Direito, por isso a lei nova modificadora do regime juridico
da propriedade aplica-se de imediato, respeitando o direito ja adquirido sob o regime anterior” (Idem, p. 645).
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Sobre o arranjo administrativo, a autonomia dos entes politicos afastaria a
possibilidade de que um possa influir na definicdo das normas executivas dos demais e, neste
espectro, na organizagao dos espagos territoriais que lhes s@o atribuidos pela Constituicao
Federal. Do ponto de vista pratico relacionado a problematica desta pesquisa, isto significaria
que os atos normativos federais de criagdo e gestdo de unidades de conservacao sobre o
territorio de interesse de comunidades tradicionais ndo revogaria, anularia ou tornaria sem
efeitos eventuais normas estaduais ou mesmo municipais editadas em relagdo aos mesmos
espacos. Mesmo que possam disciplinar com visdes aparentemente opostas 0 mesmo
territorio, seriam sistemas normativos coexistentes. Essa realidade sem davida deixa como
desafio justamente a defini¢do de mecanismos eficazes para harmonizagao.

No que se refere a reparti¢ao constitucional de competéncias para exercicio de poder

1245 a define como sendo

de policia pela administrag@o publica, o art. 23 da Constitui¢ao Federa
comum aos entes politicos. Isto é, pode ser exercida autonoma e simultaneamente pela Unido,
pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios. No contexto de eventual conflito de
atribuigdes na atividade de fiscalizac¢do, o STF decidiu, ja sob a vigéncia da Lei Complementar
n°® 140/2011%*¢ que somente na hipotese de comprovada omissdo ou insuficiente atuagio do
6rgdo vinculado ao ente politico a priori competente ¢ que haveria possibilidade de exercicio,
pelos demais entes federativos, da competéncia comum de fiscalizagdo de forma direta ou

suplementar**.

245 «Art, 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: Art. 23. E
competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: I - zelar pela guarda da
Constituicao, das leis e das institui¢des democraticas e conservar o patrimdnio publico; II - cuidar da satude e
assisténcia publica, da protecdo e garantia das pessoas portadoras de deficiéncia; III - proteger os documentos,
as obras e outros bens de valor historico, artistico e cultural, os monumentos, as paisagens naturais notaveis e 0s
sitios arqueologicos; IV - impedir a evasdo, a destruigdo ¢ a descaracteriza¢do de obras de arte e de outros bens
de valor histdrico, artistico ou cultural; V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educagdo, a ciéncia, a
tecnologia, a pesquisa e a inovagao; VI - proteger o meio ambiente e combater a poluigdo em qualquer de suas
formas; VII - preservar as florestas, a fauna e a flora; VIII - fomentar a produgido agropecuaria e organizar o
abastecimento alimentar; IX - promover programas de constru¢cdo de moradias e a melhoria das condi¢oes
habitacionais e de saneamento basico; X - combater as causas da pobreza ¢ os fatores de marginalizagdo,
promovendo a integracdo social dos setores desfavorecidos; XI - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessoes
de direitos de pesquisa e exploragdo de recursos hidricos e minerais em seus territorios; XII - estabelecer e
implantar politica de educagdo para a seguranca do transito. Paragrafo unico. Leis complementares fixardo
normas para a cooperacdo entre a Unido e os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o
equilibrio do desenvolvimento ¢ do bem-estar em ambito nacional”.

246 “Fixa normas, nos termos dos incisos I1I, VI e VII do caput e do paragrafo tinico do art. 23 da Constitui¢io
Federal, para a cooperagdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas acdes
administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a protecdo das paisagens naturais
notaveis, a protecdo do meio ambiente, a0 combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a preservagdo das
florestas, da fauna e da flora”.

247 Por ocasido do julgamento da ADI 4757, em 13/12/2022, o STF assim decidiu, por unanimidade: “Decisdo:
O Tribunal, por unanimidade, julgou improcedentes os pedidos de declaracdo de inconstitucionalidade dos arts.
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A competéncia comum dos entes politicos, como ja dito, complexifica a
instrumentalizagao de eventuais instrumentos juridicos de regularizagao territorial, pois todos
poderiam concordar ou discordar das alternativas que venham a ser propostas — e até¢ mesmo
questiona-las judicialmente. Por outro lado, se concordarem, poderiam participar como
anuentes, o que fortaleceria a legitimidade das solucdes que se adotem e minimizaria riscos
de conflitos futuros relacionados a sobreposicao de sistemas de protecao ambiental distintos
no mesmo territorio.

Mesmo no caso de comunidades, por exemplo, presentes em ilhas (competéncia de
gestdao da SPU), no interior ou nas proximidades de parques nacionais (competéncia de gestao
do ICMBI0), ainda assim seria recomendavel anuéncia dos respectivos Estados e Municipios
no ambito de eventuais processos administrativos de regularizacdo. Além da competéncia
comum definida na Constituicdo Federal (art. 23%*%) para o exercicio do poder de policia em
matéria ambiental, muitas areas sob dominio ou titularidade da Unido se sobrepdem a
territorios dos Estados ou Municipios. H4 que se considerar ainda que, no ambito de suas
competéncias territoriais, ha casos em que Estados e Municipios prestam ou deveriam prestar
servicos publicos e de interesse social em areas de unidades de conservacao federal. Frente a

essa realidade, até mesmo para efetivo cumprimento do mandamento de cooperagdo

4°, Ve VI, 7°, XIII, X1V, “h”, XV e paragrafo unico, 8°, XIII e XIV, 9°, XIIl e XIV, 14, § 3°, 15, 17, caput e §§
2°,20 e 21 da Lei Complementar n°® 140/2011 e, por arrastamento, da integralidade da legislacdo; e julgou
parcialmente procedente a a¢do direta para conferir interpretagcdo conforme a Constitui¢ao Federal: (i) ao § 4° do
art. 14 da Lei Complementar n® 140/2011 para estabelecer que a omissdo ou mora administrativa imotivada e
desproporcional na manifestagdo definitiva sobre os pedidos de renovagdo de licengas ambientais instaura a
competéncia supletiva do art. 15 e (ii) ao § 3° do art. 17 da Lei Complementar n°® 140/2011, esclarecendo que a
prevaléncia do auto de infragdo lavrado pelo 6rgdo originalmente competente para o licenciamento ou
autorizagdo ambiental ndo exclui a atuacdo supletiva de outro ente federado, desde que comprovada omissdo ou
insuficiéncia na tutela fiscalizatoria. Tudo nos termos do voto da Relatora. O Ministro Nunes Marques
acompanhou a Relatora com ressalvas. Plenario, Sessao Virtual de 2.12.2022 a 12.12.2022”.

28 Constituigdo Federal. “Art. 23. E competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios: I - zelar pela guarda da Constituicdo, das leis e das instituicdes democraticas e conservar o
patriménio publico; II - cuidar da satde e assisténcia publica, da prote¢ao e garantia das pessoas portadoras de
deficiéncia; III - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histdrico, artistico e cultural, os
monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueologicos; IV - impedir a evasdo, a destrui¢do ¢ a
descaracterizagdo de obras de arte e de outros bens de valor historico, artistico ou cultural; V - proporcionar os
meios de acesso a cultura, a educacdo, a ciéncia, a tecnologia, a pesquisa ¢ a inovagdo; VI - proteger o meio
ambiente e combater a polui¢do em qualquer de suas formas; VII - preservar as florestas, a fauna e a flora; VIII
- fomentar a producdo agropecuaria e organizar o abastecimento alimentar; IX - promover programas de
construgdo de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento basico; X - combater as causas
da pobreza ¢ os fatores de marginaliza¢do, promovendo a integracdo social dos setores desfavorecidos; XI -
registrar, acompanhar e fiscalizar as concessoes de direitos de pesquisa e exploracdo de recursos hidricos e
minerais em seus territorios; XII - estabelecer e implantar politica de educagdo para a seguranca do transito.
Paragrafo unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagao entre a Unido e os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento ¢ do bem-estar em ambito nacional”.
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enunciado no paragrafo unico do mesmo art. 23 da Constituigdo, mostram-se oportunos
dialogo, participagdo e, havendo concordancia, anuéncia formal reciproca em eventuais atos

de regulariza¢do em casos de sobreposi¢ao territorial.

3.3 Sobreposiciao de outras restricoes administrativas

A pesquisa também identificou que, além da sobreposi¢ao de unidades de conservagao,
ha ainda a possibilidade de que outras restricoes administrativas também incidam em
territorios de interesse de comunidades tradicionais. Tratam-se de disposicOes referentes, por
exemplo, aos tombamentos de determinados espagos, as restrigdes decorrentes de planos
diretores municipais e, em parte significativa do territorio nacional, de macrozoneamentos
litoraneos.

Tombamento ¢ uma modalidade de restricdo administrativa sobre a propriedade
motivada pela protegdo, conservacao e preservacao de bens méveis e imdveis considerados
de valor historico, artistico, arqueologico, paisagistico ou cultural. Tem lastro no art. 216, §1°,
da Constitui¢do Federal. Trata-se de instituto que teria sido herdado do direito portugués
(“inscri¢do nos arquivos do Reino, guardados na Torre do Tombo™) e se remeteria as praticas
e fungdes de agentes publicos para “inscrever, registar, inventariar, cadastrar tais bens em
livros proprios respectivos, que sao os ‘Livros de Tombo’, para formalizar as declaragdes do
Poder Piiblico de seu intento de cumprir tal finalidade*. A partir da inscri¢do ou formal
instituicao, submeteriam os bens escolhidos a regime peculiar, do qual decorreriam restri¢des
ao uso e gozo da propriedade, transferindo-se sua custddia ao Estado, a fim de se evitar
destruicao, abandono ou utilizagdo inadequada.

O plano diretor municipal decorre, por sua vez, da competéncia conferida aos
municipios pela Constitui¢do Federal para disciplina de assuntos de interesse local (art. 30) e
estabelecimento de diretrizes gerais da politica urbana (arts. 182 e 183). Em ambito
infraconstitucional, foi expressamente previsto como um dos instrumentos da Lei Federal n°

10.257, de 10 de julho de 2001, denominada “Estatuto das Cidades” (art. 4°, 111, a, e 39%9).

249 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 1060.

230 “Art. 40 Para os fins desta Lei, serdo utilizados, entre outros instrumentos: (...) III — planejamento municipal,
em especial: a) plano diretor (...) Art. 39. A propriedade urbana cumpre sua funcdo social quando atende as
exigéncias fundamentais de ordenacgdo da cidade expressas no plano diretor, assegurando o atendimento das
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Entre outras disposi¢des, o Estatuto das Cidades prevé que o plano diretor “podera fixar areas
nas quais podera ser permitida alteragcdo de uso do solo, mediante contrapartida a ser prestada
pelo beneficiario” (art. 29). Sob a perspectiva desse diploma, ¢ licito ao poder publico
municipal definir o zoneamento da cidade e, assim, determinar espagos nos quais poderia
haver ou nao restri¢des a ocupagao humana.

Ja o macrozoneamento litoraneo decorre das disposicdes da Lei Federal n® 7.661, de
16 de maio de 1988, a qual institui o Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro, entre outros
propdsitos, para conservacao e protecdo prioritarias dos recursos naturais, renovaveis € nao
renovaveis, das ilhas costeiras e oceanicas, dos sistemas fluviais, estuarinos e lagunares, das
baias e enseadas, das praias, promontdrios, costdes € grutas marinhas, das restingas ¢ dunas,
das florestas litoraneas, dos manguezais e pradarias das pradarias submersas (art. 3°, I). A
referida lei também se volta a preservagao de sitios ecologicos de relevancia cultural e demais
unidades naturais de preservacdo permanente, monumentos que integrem o patrimonio
natural, histdrico, paleontoldgico, espeleoldgico, arqueologico, étnico, cultural e paisagistico
(art. 3°, II e IIT). A lei ainda autoriza Estados e Municipios a instituir seus respectivos planos
estaduais ou municipais de gerenciamento costeiro, observadas as normas e diretrizes
nacionais (art. 5°, §1°). Assim, no Parand por exemplo, foi definido um macrozoneamento
litoraneo, o qual estabeleceu espagos geograficos nos quais ha restrigdes a presenca humana.
No ambito do macroplanejamento normativo paranaense, destaca-se o Decreto Estadual n°®
4.996, de 05/09/2016, que aprovou “o Regulamento que define o documento técnico cientifico
Zoneamento Ecolégico-Econdmico do Litoral Paranaense, ZEE PR — Litoral”?!. Produto de
acOes interinstitucionais, pesquisas académicas, oitivas da sociedade e iniciativa do governo
estadual, o ZEE PR-Litoral, enquanto instrumento voltado a “organizar, de forma vinculada,
as decisoes dos agentes publicos e privados quanto a planos, programas, projetos e atividades

que, direta ou indiretamente, utilizem recursos naturais, assegurando a plena manuten¢ao do

necessidades dos cidaddos quanto a qualidade de vida, a justica social e ao desenvolvimento das atividades
econdmicas, respeitadas as diretrizes previstas no art. 2° desta Lei. Art. 40. O plano diretor, aprovado por lei
municipal, ¢ o instrumento basico da politica de desenvolvimento ¢ expansdo urbana. § 1° O plano diretor ¢ parte
integrante do processo de planejamento municipal, devendo o plano plurianual, as diretrizes orgamentarias e o
orgamento anual incorporar as diretrizes ¢ as prioridades nele contidas. § 2° O plano diretor devera englobar o
territério do Municipio como um todo”.

251 A normativa estadual se vincula, por sua vez, a um complexo sistema nacional regulado pela Lei Federal n°
6.938, de 31/08/1981 (Politica Nacional de Meio Ambiente), pelo Decreto Federal n® 4.297, de 10/07/2002
(estabelece critérios para o Zoneamento Ecologico-Econdmico do Brasil — ZEE), pela ja referida Lei Federal n°
7.661 de 16/05/1988 (Plano Nacional de Gerenciamento Costeiro) e pelo Decreto Federal n® 5.300, de
07/12/2004 (dispde sobre regras de uso e ocupag@o da zona costeira e estabelece critérios de gestdo da orla
maritima).
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capital e dos servicos ambientais dos ecossistemas”?>>

, apresenta “diretrizes e recomendagdes
de ordenamento territorial de forma estratégica” (Decreto Estadual n® 4.996/2016, art. 1°) 233,

No regramento nacional, os arts. 4°, 8° ¢ 9° do Decreto Federal n® 4.297/2002 elencam
a sustentabilidade, participagdo democratica, a valorizagdo do conhecimento cientifico
multidisciplinar, projetos especificos de mobilizagdo social, envolvimento de grupos sociais
interessados e coordenagdes estaduais com carater deliberativo e participativo como
principios e pressupostos a serem observados no processo de elaboragdo e implementagao do
ZEE — precisamente para se evitarem direcionamentos descompassados frente aos interesses
das comunidades efetivamente impactadas, tendenciosos ou discriminatorios. No mesmo
sentido, os arts. 16 e 17 dispdem sobre a constituicio de rede integrada voltada ao
compartilhamento de dados e informagdes, bem como sobre a obrigatoriedade de divulgacao
do conteido do ZEE com textos, ilustragcdes explicativas e em linguagem acessivel a
populagdo em geral. Ja no ambito do Decreto Estadual paranaense n® 4.996/2016, ndo foram
previstos mecanismos especificos de controle popular ou controle social, presumindo-se, por
forga do art. 3°** a ratificagio do disposto em ambito federal, relegando-se aos planos
diretores municipais a disciplina de eventuais particularidades locais (Regulamento, art.
3325%), O Prognéstico do ZEE PR — Litoral dividiu a regiio em seis zonas distintas, cujas
regras de uso e ocupacdo foram definidas no respectivo Regulamento, a saber: ZPM - Zona
de Prote¢do dos Mananciais; ZPL - Zona Protegida por Legislacio Ambiental Especifica
(Mata Atlantica, Restinga, Manguezais, APAs, Parques e Esta¢des Ecologicas); ZEPI - Zona
de Expansdo para UCs de Protecdo Integral;, ZU — Zona Urbana; ZDTO — Zona de
Desenvolvimento das Terras Ocupadas. ZDD — Zona de Desenvolvimento Diferenciado. A
exce¢do da ZU, da ZDTO e da ZDD, percebe-se que o tom dado pelo Regulamento aprovado

pelo Decreto Estadual paranaense n°® 4.996/2016 foi no sentido de se consolidarem,

252 Decreto Federal n® 4.297, de 10/07/2002, art. 3°, ¢ Regulamento a que se refere o Decreto Estadual n°
4.996/2016, art. 2°.

253 Sobre o tema: BALTAZAR, Shalom Moreira. O zoneamento ecoldgico-econdmico do litoral paranaense
(ZEE PR — Litoral) como instrumento de justica ambiental: potenciais conflitos e efetividade pelo licenciamento.
In Litoral do Parana : territorio e perspectivas, volume 3 : dimensdes de desenvolvimento / organizacdo Mayra
Taiza Sulzbach , Daniela Resende Archanjo , Juliana Quadros. - 1. ed. Rio de Janeiro: Autografia, 2018, p. 17-
40.

234 «Art. 3.° As diretrizes e recomendacdes estabelecidas no Regulamento aprovado néo substituem as exigéncias
previstas na legislagdo ambiental federal e estadual vigente quanto as normas, diretrizes e critérios de
licenciamento e fiscalizagdo ambiental de empreendimentos”.

255 Art. 33. A consolidagdo do ZEE PR - Litoral e aplicagdes das diretrizes e recomendagdes apresentadas devem
estar contempladas nos Planos Diretores Municipais, instrumento este que permite maior especificagdo de
normas de uso e ocupagdo do territério municipal”.
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visualmente inclusive, substanciais restrigdes ao uso ¢ a ocupacao do solo em praticamente
todo o litoral. Seja em razao das caracteristicas topograficas e de relevo, seja em funcao do
tipo de formacao vegetal, seja devido a presenga de recursos hidricos ou outros de maior
sensibilidade, apenas as areas circundantes aos nucleos urbanos ja consolidados foram
reconhecidas e indicadas como ainda sendo de potencial uso, mas sem prejuizo de analise
concreta e detalhada pelo érgdo ambiental competente. E o que dispde a regra dos arts. 3° e
4° a qual deve ser aplicada ainda a luz do mosaico de caracteristicas socioambientais retratado
no mapa de zoneamento que acompanhou o Regulamento trazido pelo Decreto Estadual n°
4.996/2016.

A possibilidade de que haja sobreposi¢do de interesses locais, estaduais e federais
torna a missdo de harmonizacao de direitos de comunidades tradicionais e a defini¢do de
instrumentos juridicos de regularizagdo territorial ainda mais desafiadora. Para enfrentamento
dessa problematica, seria fundamental, num primeiro plano, uma defini¢do concreta quanto a
divisdo de atribuigdes entre o6rgdos dos entes politicos envolvidos. Isto facilitaria, num
segundo momento, didlogos para estabelecimento consensual de condutas admissiveis ou nao,

assim como para regularizacdo das ocupagdes atuais e disciplina de futuras expansdes.

3.4 Propriedade coletiva e individual na visdo de comunidades tradicionais

O estudo permite posicionar como sensivel as comunidades tradicionais o proprio
conceito de propriedade, notando-se uma preferéncia majoritaria de que eventual
regularizagdo territorial se dé com base nas premissas da propriedade coletiva e nao da
individual.

Como visto anteriormente no item 1.2.4.4.3, a propriedade coletiva se funda
essencialmente na cotitularidade de determinado bem, o qual é considerado indivisivel, de
modo a ndo ser possivel estabelecer qual parte pertence a cada pessoa. Essa caracteristica a
diferenciaria do condominio particular, no qual se definem fragdes ideais da parcela comum
pertencente a cada cotitular, podendo ainda ser estabelecidas fragdes de titularidades
individuais.

A légica da propriedade coletiva poderia ser um facilitador de eventuais instrumentos

juridicos de regularizagdo territorial, na medida em que possibilitaria sua utilizagdo de acordo
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com as caracteristicas proprias e decisdes de cada comunidade, desde que legitimamente
representadas, para disciplina de espagos intercomunitarios, praticas permissiveis,
regularizacdo de ocupagdes existentes, condi¢cdes para futuras expansdes, mecanismos de
gestdo cooperativa e participativa do territério.

Por outro lado, a pesquisa igualmente identificou que, apesar de ser reconhecida a
existéncia e de haver preferéncia por espacgos coletivos, sao comuns em comunidades
tradicionais areas de uso individual, referentes basicamente as residéncias € aos seus anexos.
Comunidades tradicionais também se orientam, portanto, em alguma dimensdo, pela
perspectiva daquilo que € “privado”, “da casa” ou “da familia”. Isto talvez torne necessarios
nao so6 instrumentos juridicos de regularizacao coletivos, mas também individuais, conforme
as caracteristicas de cada comunidade. Compreende-se que um amplo mapeamento técnico
multidisciplinar ¢ indispensavel para reunido de elementos a consubstanciac¢do juridica de

solugdes que levem em consideragdo ambas as perspectivas.

3.5 Sobreposicao de titulos de propriedade de pessoas nao tradicionais

O estudo também identificou que pode haver titulos formais de propriedade,
registrados nos mais diversos cartdrios de registro de imoveis do pais, em nome de pessoas
que poderiam ser considerariam ndo tradicionais € em sobreposicao a espacos territoriais que
poderiam ser de interesse de comunidades tradicionais. A pesquisa amostral realizada teve por
delimitac@o a cadeia dominial histdrica regional do litoral paranaense, a qual sera apresentada

a seguir sob a perspectiva da sobreposicao em relacao a imoveis federais.

3.5.1 Cadeia dominial histérica regional no litoral norte paranaense

Este item tem por objetivo apresentar o resultado da pesquisa amostral realizada sobre
a cadeia dominial histérica regional do litoral paranaense que poderia ser de interesse de
comunidades tradicionais localizadas em unidades de conservacdo federais existentes no
mesmo espago geografico. Foram realizadas buscas na Internet nos sites da Secretaria do

Patrim6nio da Unido — SPU, do ICMBio, do Portal da Transparéncia Ativa, além de outros

Pégina 105 de 243



nos quais se localizou contetido relacionado aos temas de estudo. O levantamento também
envolveu revisao constitucional, legislativa, regulamentar e da literatura juridica aplicavel.

Como se procurou esclarecer na introducdo deste trabalho, a analise e resultados desta
pesquisa se referem, num primeiro plano, as unidades de conservagdo federais de protecdo
integral. Nao obstante, compreende-se que as hipoteses e premissas subjacentes ao estudo podem
ser aplicadas, por simetria, a todo o territorio nacional, isto €, também aos territorios dos Estados,
Municipios e a Zona Costeira.

Partindo-se do marco constitucional vigente (1988), o espaco geografico em estudo
(litoral paranaense) tem parte significativa de suas porg¢oes territoriais com dominio atribuido
primariamente a Unido, em especial no que se refere as praias maritimas, as ilhas oceanicas e
costeiras, as unidades de conservagdo ambientais federais, aos recursos naturais da plataforma
continental e da zona econdmica exclusiva, ao mar territorial, aos terrenos de marinha e seus
acrescidos. E o que decorreria dos arts. 20 e 26, os quais dispdem sobre os bens da Unido e
dos Estados, respectivamente?>®,

A conceituagdo ainda em vigor, por recep¢ao da atual ordem constitucional, referente

aos terrenos de marinha e acrescidos e as terras devolutas ¢ aquela contida no Decreto-Lei n°

9.760, de 5 de setembro de 1946 (arts. 2° a 5°)*%.

236 «“Art. 20. Sdo bens da Unido: I - os que atualmente lhe pertencem e os que lhe vierem a ser atribuidos;

II - as terras devolutas indispensaveis a defesa das fronteiras, das fortificagdes e construgdes militares, das vias
federais de comunicacdo e a preservacdo ambiental, definidas em lei; III - os lagos, rios e quaisquer correntes de
agua em terrenos de seu dominio, ou que banhem mais de um Estado, sirvam de limites com outros paises, ou se
estendam a territorio estrangeiro ou dele provenham, bem como os terrenos marginais e as praias fluviais; IV -
as ilhas fluviais e lacustres nas zonas limitrofes com outros paises; as praias maritimas; as ilhas oceanicas e as
costeiras, excluidas, destas, as que contenham a sede de Municipios, exceto aquelas areas afetadas ao servigo
publico e a unidade ambiental federal, e as referidas no art. 26, II; V - os recursos naturais da plataforma
continental e da zona econdmica exclusiva; VI - o mar territorial; VII - os terrenos de marinha e seus acrescidos;
VIII - os potenciais de energia hidraulica; IX - os recursos minerais, inclusive os do subsolo; X - as cavidades
naturais subterraneas e os sitios arqueologicos e pré-historicos; XI - as terras tradicionalmente ocupadas pelos
indios. (...) Art. 26. Incluem-se entre os bens dos Estados: I - as aguas superficiais ou subterraneas, fluentes,
emergentes e em deposito, ressalvadas, neste caso, na forma da lei, as decorrentes de obras da Unido; II - as
areas, nas ilhas oceanicas e costeiras, que estiverem no seu dominio, excluidas aquelas sob dominio da Unido,
Municipios ou terceiros; III - as ilhas fluviais e lacustres ndo pertencentes a Unido; IV - as terras devolutas nao
compreendidas entre as da Unido”.

257 «Art. 2°. Sdo terrenos de marinha, em uma profundidade de 33 (trinta e trés) metros, metros horizontalmente,
para a parte da terra, da posi¢do da linha do preamar-médido de 1831: a) os situados no continente, na costa
maritima e nas margens dos rios ¢ lagoas, até onde se faga sentir a influéncia das marés; b) os que contornam as
ilhas situadas em zona onde se faga sentir a influéncia das marés. Paragrafo tnico. Para os efeitos deste artigo a
influéncia das marés é caracterizada pela oscilagdo periddica de 5 (cinco) centimetros pelo menos, do nivel das
aguas, que ocorra qualquer época do ano. Art. 3°. Sdo terrenos acrescidos de marinha os que se tiverem formado
natural ou artificialmente, para o lado do mar ou dos rios e lagoas, em seguimento aos terrenos de marinha. Art.
4°. Sao terrenos marginais os que banhados pelas correntes navegaveis, fora do alcance das marés, vao até a
distancia de 15 (quinze) metros, medidos horizontalmente para a parte da terra, contados desde a linha média das
enchentes ordinarias. Art. 5°. Sdo devolutas, na faixa da fronteira, nos Territorios Federais e no Distrito Federal,
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As sobreditas disposicdoes sao ainda regulamentadas pela Instru¢do Normativa
SPU/SEDDM/ME n° 28, de 26 de abril de 2022, a qual “Estabelece os critérios e
procedimentos para a demarcacdo de terrenos de marinha, terrenos marginais e seus
respectivos acrescidos, bem como orienta a identificacdo das areas de dominio da Unido
dispostas nos incisos III, IV, VI e VII do Artigo 20 da Constitui¢ao Federal de 1988”.

Sobre aspectos da situagdo concreta de ocupacao e delimitacao de terrenos de marinha

3238 segundo a qual apenas na

do litoral paranaense, destaca-se pesquisa publicada em 202
parte urbana do municipio de Guaraquegaba haveria terrenos de marinha delimitados. Em
locais sem mapeamento, foram observadas comunidades instaladas de longa data, a maioria
tradicionais (pescadores artesanais e caigaras). Os resultados mostram que “ao longo dos
899,19 km de linha de costa estuarina, ha ocupacdo em apenas 31,79 km, ou seja, 3,5%”. O
estudo também identificou conflitos na gestdo territorial entre os 6rgaos federais envolvidos
(SPU e ICMBio).

Referindo-se a essa “reparticao constitucional de bens” e daqueles reservados a Unido,
Thiago Marrara esclarece que se remetem, em sua maioria, a espacos naturais € de uso nao
exclusivo e se relacionam com questdes de soberania nacional, interesse coletivo, a aspectos

econdmicos e de direitos fundamentais diversos®”°.

as terras que, ndo sendo proprios nem aplicadas a algum uso publico federal, estadual territorial ou municipal,
nao se incorporaram ao dominio privado: a) por for¢a da Lei n° 601, de 18 de setembro de 1850, Decreto n°
1.318, de 30 de janeiro de 1854, e outras leis e decretos gerais, federais e estaduais, b) em virtude de alienagdo,
concessdo ou reconhecimento por parte da Unido ou dos Estados; ¢) em virtude de lei ou concessao emanada de
governo estrangeiro e ratificada ou reconhecida, expressa ou implicitamente, pelo Brasil, em tratado ou
convengao de limites: d) em virtude de sentenga judicial com for¢a de coisa julgada; e) por se acharem em posse
continua e incontestada com justo titulo e boa-fé, por termo superior a 20 (vinte) anos; f) por se acharem em
posse pacifica e ininterrupta, por 30 (trinta) anos, independentemente de justo titulo e boa-fé; g) por forca de
sentenca declaratoria proferida nos termos do art. 148 da Constituicdo Federal, de 10 de Novembro de 1937.
Paragrafo unico. A posse a que a Unido condiciona a sua liberalidade ndo pode constituir latifundio e depende
do efetivo aproveitamento e morada do possuidor ou do seu preposto, integralmente satisfeitas por estes, no caso
de posse de terras situadas na faixa da fronteira, as condi¢des especiais impostas na lei”.

258 COSTA, Leticia Nunes da; PAULA, Eduardo Vedor de; PAZ, Otacilio Lopes de Souza da. Terrenos de
Marinha Ocupados em Linha de Costa Estuarina no Litoral Norte do Parand. In Revista Cerrados, Montes Claros
-MG, v. 21, n. 02, p. 302-324, jul./dez.-2023.

25 Neste sentido ¢ a ligio de Thiago Marrara: “Em semelhanca a praticamente todas as Constituigdes anteriores,
a Constituigdo da Republica de 1988 contém normas que monopolizam certos bens em favor do Estado e,
ademais, dividem os bens monopolizados entre a Unido e os Estados. (...) Em beneficio da Unido, a Constitui¢do
monopolizou um grande nimero de bens (...) Os bens inseridos nessa listagem dividem quatro caracteristicas
comuns: (1) eles sdo estratégicos para a protecdo da soberania, para a integragdo nacional, para a protegdo da
identidade patria e para o exercicio de atividade economica e de direitos fundamentais diversos; (2) sdo, em sua
maioria, imoveis; (3) em regra, consistem em bens naturais e, em poucos casos, configuram obras do ser humano,
como as ilhas ou lagos artificiais; (4) sdo reservados com exclusividade a Unido, de modo que nem os
particulares, nem outras entidades da Federagdo estdo autorizados a se apropriar deles, nem mesmo por ato de
entidades federais ou contratos celebrados com elas — salvo no tocante as ilhas, que parecem estar em regime
mais flexivel, dai poderem ser chamadas de bens reservados, porém ndo exclusivos. Sem prejuizo, a despeito do
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O regime de federalizagao primaria da titularidade dos espagos territoriais de interesse
das comunidades pesquisadas nao implica, portanto, que ndo possa haver titulos privados
anteriores em areas que, sob o marco constitucional vigente, passaram a ser de titularidade da
Unido ou mesmo duvida quanto a efetiva ocorréncia de apropriacdo por usucapido. Em tais
hipoteses, o que devera haver € a regularizacdo de cada situacdo, conforme possibilidades
previstas no ordenamento (ex: acao discriminatdria, indenizagdo com desocupagao, concessao
de direito real de uso, termo de autorizacdo de uso sustentavel etc.), mas sempre sob a
perspectiva do dominio estatal antecedente e, consequentemente, do regime geral de direito
publico aplicavel?6°,

Estreitando-se a andlise para a regido do litoral paranaense (ilhas, mar territorial
adjacente e eventuais terrenos de marinha e seus acrescidos nas por¢des continentais também
ocupadas ou de interesse das comunidades caigara), o dominio federal primério antecedente
decorreria de serem tais espagos bens da Unido, inclusive afetados por unidades de
conservagdo federais?®! (CF, art. 20, IV, V, VI e VII, ja transcritos anteriormente). Para os
casos de ocupagdes em terrenos de marinha, o critério de referéncia seria a linha de preamar
média, cuja fixagdo em cada parte do pais ndo seria uniforme e apresentaria substanciais
dificuldades técnicas®®.

Provavelmente devido a extensao territorial do Brasil e a grande quantidade de iméveis

federais existentes (seriam 751.473, segundo dados do portal Transparéncia Ativa SPU%%3),

circunstancias que se associam as historicas dificuldades administrativas de gestdo

tipo de bem, as outorgas de uso e de exploragdo se afiguram plenamente compativeis com a normatizagao
constitucional”. (MARRARA, Thiago. Tratado de direito administrativo: direito dos bens e restri¢des estatais a
propriedade. 2. Ed. Sdo Paulo: Thompson Reuters Brasil, 2019, p. 111).

260 Conforme Thiago Marrara, havendo duvida sobre titularidade (se publica ou privada): “Para que se
verifiquem essas condigdes e se constate a situag@o da terra, na pratica, ¢ necessario que se realize um processo
de discriminacdo. Ao seu final, declara-se a natureza da terra e, por sentenga, vincula-se o bem ao patriménio do
Estado ou do particular. Cretella Junior observa, porém, que se pode proceder a discrimina¢do administrativa ou
amigavel”. (MARRARA, Thiago. Op. cit., p. 113).

261 PARNA do Superagui, PARNA Marinho das Ilhas dos Currais, Estacdo Ecoldgica de Guaraquegaba,
PARNA Saint-Hilaire/Langue.

262 E o que registra a seguinte publicagdo de trabalho interdisciplinar sobre o tema: “Tem-se ainda a necessidade
de se resgatar o tragado de suas linhas definidoras (Linha de Terreno de Marinha ou LTM e Linha de Preamar
ou LPM) (Thiers, 2012). A complexidade desta tarefa passa, normalmente, pela recuperagido de uma cartografia
antiga, analdgica, em escala cadastral, que muitas vezes carece de informacdes espaciais relativas ao
georreferenciamento de suas folhas ¢ que ndo apresenta muita correlagdo com os elementos observados no
momento presente, seja ao se observar a cartografia vigente ou através de visitas a campo” (CRUZ, C.B. M;
BARROS, R.S; et al. O desafio do georreferenciamento de cartas antigas em escala cadastral em apoio a
estruturagdo de uma base de dados geoespaciais - estudo de caso para o municipio do Rio de Janeiro. In Rev.
Tamoios, Sdo Gongalo - RJ, v. 17, n. 2, pags. 158-186, jul-dez. 2021, p. 161).

263 Disponivel em https://transparencia-spunet.gestao.gov.br , tltimo acesso em 26/04/2024.
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patrimonial para identificagdo, cadastramento e eventual discriminagao entre terras publicas
e privadas, ndo estdo disponiveis informacdes em relagcdo a cadeia dominial na referida base
de dados oficial, o que inviabiliza uma anélise comparativa com maior profundidade. Ha
caréncia de informagdes e documentos referentes a cada bem da Unido ou de particulares no
litoral paranaense. No portal do governo federal na Internet ndo ha um filtro que permita
identificar, por exemplo, o conjunto de eventuais terras devolutas®®*.

A ferramenta do portal Transparéncia Ativa SPU disponibiliza, ndo obstante, filtros a
partir dos quais ¢ possivel obter alguns dados numeéricos e visuais quanto a localizacdo dos
bens federais nos municipios da regido de interesse, dos quais foram destacados aqueles

265

apresentados a seguir<*°. Os pontos azuis nas imagens representam iméveis cadastrados como

de uso especial (afetados a alguma finalidade especifica de interesse da administragcdo
plblica®®®) e os amarelos como iméveis dominiais (ou dominicais, patrimoniais disponiveis

ou sem afeta¢do?67).

264 A esse respeito, localizaram-se a seguinte consulta e resposta na pagina “Busca de Pedidos e Respostas — Lei
de Acesso a Informacdo” do portal “.GOV.BR”: “Informagdes sobre terras devolutas - Pedido
21210008157202382 - 09/08/2023 - Orgdo ndo tem competéneia para responder sobre o assunto. Dados do
Pedido. Orgdo Destinatario: INCRA — Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria. Especificagdo da
decisdo. Assunto do pedido: Acesso a informagdo. Subassunto do pedido. Pergunta - 09/08/2023 - Prezados,
Solicito acesso as informagdes sobre terras devolutas ainda existentes no pais, por meio de relatorios,
infograficos, e quaisquer outros materiais existentes sobre o assunto para fundamentar pesquisa sobre o assunto,
e para melhor entender as politicas publicas vigentes no pais. Caso exista algum levantamento ou estud0 acerca
da divisdo de terras publicas e privadas brasileiras. Pelo principio da instrumentalidade das formas, se houver
algum desencontro com as matérias ou dados atribuidos ao INCRA e o pedido neste requerimento, solicito o
envio de informagdes mais proximas da solicitagdo, que tem o intuito de levantar dados sobre a questao de terras
publicas a nivel da Unido. Atenciosamente. Resposta - 28/08/2023 - Prezado Senhor, O Servigco de Informacao
ao Cidadao — SIC/Incra — agradece seu contato. Em atenc¢ao a solicitagdo registrada na Plataforma Integrada de
Ouvidoria ¢ Acesso a Informagdo (Fala.Br), consultamos a Diretoria de Governanga Fundiaria -DF, informou
que os sistemas de gerenciamento de regularizac¢do fundiaria ndo possuem base de dados com informagdes sobre
as terras devolutas ainda existentes no pais, ndo sendo possivel fornecer essas informagdes no momento”.
265 Dados resultantes de ultima consulta em 26/04/2024.
266 “O bem de uso especial ¢ objeto mdvel ou imével, material ou imaterial, mas sempre de uso administrativo
(interno ou externo). Seus beneficiarios primarios sdo os agentes publicos em todas as suas formas (agentes
politicos, servidores, empregados publicos, ocupantes de funcdo publica) e/ou usudrios de servigos e
estabelecimentos publicos (pessoas fisicas ou juridicas). Os servigos podem ser tanto de ordem econdmica,
quanto de natureza social, ou mesmo meramente administrativos. O que importa ¢ que se trate de servigo ou
estabelecimento de pessoa juridica de direito ptblico interno, uma vez que o direito positivo restringe os bens
publicos ao patrimoénio de entes com personalidade publica”. (MARRARA Thiago, op. cit., p. 96).
267 “A caracteristica marcante dessa subcategoria de bens ¢ a auséncia de afetagdo. Os dominicais sdo publicos,
porém ndo estdo vinculados juridicamente a usos primarios. Em relag@o a eles, todos os usos estdo no mesmo
patamar. Todos sdo possiveis e aceitaveis, desde que compativeis com interesses publicos primarios e as
finalidades das entidades publicas a que tais bens pertencem. Nao ha usos afetados, preferenciais, superiores
hierarquicamente a outros. Dada a auséncia de afetagdo, ndo ¢ cabivel falar de usos normais (compativeis com a
afetagdo) ou anormais (incompativeis). Aplica-se aos bens dominicais somente a diferenciacdo entre usos licitos
e ilicitos”. (MARRARA, Thiago, op. cit., p. 98).
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Em Guaraquegaba, haveria 439 iméveis federais, dos quais 307 seriam de marinha,
05 acrescidos de marinha, 03 referentes a espelhos d’agua em plataforma continental ou
cavidades naturais e 124 em area interior. Desse total, 395 possuem inscri¢cao de ocupagdo, 37

estdo cadastrados como sendo de uso especial e somente 07 com cessdo de uso gratuito.

Barrd, de Superagul
. -
-~ '\.'
-

Bens de uso especial (pontos azuis) e dominial (pontos amarelos) em Guaraquecaba/PR

Pontal do Parand teria 234 imoveis federais, sendo 200 de marinha, 20 acrescidos de
marinha, 09 espelhos d’agua em plataforma continental ou cavidades naturais e 01 em area
interior. Desse total, 188 possuem inscri¢cdo de ocupacdo, 28 estdo cadastrados como sendo
de uso especial, 05 com cessdo de uso onerosa ou em condic¢des especiais, € 02 com cessao

de uso gratuito.
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Bens de uso especial (pontos azuis) e dominial (pontos amarelos) em Pontal do Parana/PR

Paranagua contaria 3.817 imoéveis federais, sendo 3.573 de marinha, 179 acrescidos
de marinha, 11 espelhos d’dgua em plataforma continental ou cavidades naturais e 51
interiores. Desse total, 3.436 possuem inscri¢do de ocupacdo, 114 estdo cadastrados como de
uso especial, 05 com cessdao de uso onerosa ou em condigdes especiais € 14 com cessao de

uso gratuita.

Pégina 111 de 243



iiha Rasa

lilha das

Vila das Pecas

L
tha d®Mel

liha Guaraguacti

Bens de uso especial (pontos azuis) e dominial (pontos amarelos) em Paranagud/PR

Ja em Antonina, haveria 637 imoveis federais, sendo 611 de marinha, 55 acrescidos de
marinha, 04 espelhos d’agua em plataforma continental ou cavidades naturais e 03 interiores.
Desse total, 592 possuem inscri¢ao de ocupagao, 09 estdo cadastrados como de uso especial e

02 com cessdo de uso gratuita.
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Bens de uso especial (pontos azuis) e dominial (pontos amarelos) em Antonina/PR

Neste contexto, em razao das limitagdes das ferramentas de pesquisa disponiveis, uma
analise comparativa ou mesmo distingdo entre imoveis publicos (federais) e particulares,
assim como para identificacdo do acervo de terras devolutas, teria de ser feita caso a caso,
partindo-se de eventuais documentos de titulacao ou outros dados porventura existentes, além
das diretrizes primdrias das normas constitucionais e infraconstitucionais, como aquelas que
instituiram as unidades de conservacdao sobre areas de interesse das comunidades e que
atribuiram a SPU e ao ICMBio a gestdo de espagos territoriais da Unido.

Por outro lado, sob a perspectiva do mosaico de unidades de conservacao federais
instituidas em afetac@o ao litoral paranaense, estariam sob regime de restricdo administrativa da
Unido todos os espagos territoriais abrangidos pelos limites definidos nos respectivos atos de

criagao.
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3.5.2 Conflitos dominiais, possessorios € usucapiao

Nao fosse a premissa de dominio publico primdrio federal da maior parte do territério
de interesse de comunidades tradicionais localizadas em unidades e conservacao federais, em
relagdo as pessoas nao tradicionais (fisicas ou juridicas) eventualmente detentoras de titulos
formais de propriedade sobrepostos, poderia ja estar materializada usucapido em muitas das
situacdes. Isto €, apesar da existéncia de titulos formais, sob a perspectiva das relagdes
juridicas entre pessoas nao tradicionais e tradicionais, € possivel que ja tenha havido aquisi¢ao
de dominio pelo exercicio continuo e pacifico de posses pelas comunidades por longo tempo.
Neste contexto, sob a perspectiva da ordem estatal vigente, a aquisi¢do de propriedades por
comunidades tradicionais por usucapido poderia ja ter se consolidado de longa data.

Por outro lado, nao haveria como sustentar, considerada a ordem constitucional em
vigor, aquisi¢do por usucapido de areas hoje conferidas ao dominio publico, como ¢ o caso
daquelas localizadas em unidades de conservagdo de protecdo integral. De todo modo,
compreende-se que a diretriz primaria da lei do SNUC de conferir dominio publico as areas
inseridas em unidades de protecao integral “simplificaria”, em favor de eventuais
comunidades tradicionais em seu interior, as premissas para respostas a eventuais conflitos
com pessoas nao tradicionais. Como as demandas das comunidades tradicionais normalmente
nao envolvem o recebimento de indenizagdes por desapropriagdes para realocagdes, mas sim
a permanéncia no territério com base no regime juridico diferenciado a que teriam direito,
eventuais conflitos sobre propriedade formal ou financeiros ficariam entre a Unido e eventuais
pessoas ndo tradicionais que se sentissem prejudicadas. Se a Unido teria passado a ser a titular
dos espacos territoriais inseridos em unidades de conservagdo federais de protecdo integral,
caberia a ela decidir, em cada caso concreto, a quem autorizar o uso, conceder direito real para
fins de regularizacao de ocupagdo e, havendo conflito dominial ou possessorio, submeter a

situagdo ao Judiciario se nao houver autocomposigao.
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3.6 Transacoes imobiliarias e pessoas nao tradicionais em territorios de comunidades

tradicionais

E comum que a ocupacgido dos territérios de comunidades tradicionais se dé com
diversidade populacional. A depender do local, pessoas e atividades que poderiam ser
consideradas tradicionais e ndo tradicionais convivem ou ja conviveram em algum momento,
em maior ou menor intensidade, ainda que nem sempre em harmonia.

Havendo dominio publico federal primario sobre parcela significativa do territorio de
interesse de determinada comunidade tradicional, alguns de seus elementos poderiam ser

7268 cujo conceito para o direito

classificados como “bens de uso comum do povo
administrativo se remeteria, por sua vez, as ideias centrais de uso universal para satisfagdo de
necessidades basicas e concretizacdo de direitos fundamentais®®.

A premissa quanto a imperatividade de tratamento isondmico das pessoas em geral,
reforcada pelo art. 19, 111, da Constituicdo Federal?’%, deve ser conciliada com a norma de
natureza também constitucional que assegura tratamento diferenciado as comunidades
tradicionais®’". Isto significa que o sistema juridico aplicivel tem como base, de um lado, o
direito reciproco, isto ¢, tanto de pessoas tradicionais quanto ndo tradicionais, de uso ou
ocupacao do territorio. Por outro lado, ¢ reconhecido as pessoas tradicionais o direito a um
regime diferenciado.

Neste contexto, eventual uso ou ocupacdo exclusiva de determinado territorio por

pessoas tradicionais, por exemplo, dependeria de adequada e substancial motivagdo no ambito

268 Codigo Civil Brasileiro, “Art. 99. Sdo bens publicos: I - os de uso comum do povo, tais como rios, mares,
estradas, ruas e pragas”.

269 Conforme Thiago Marrara: “O uso do povo no direito administrativo dos bens é o uso por qualquer pessoa
fisica, nacional ou estrangeira, assim como por pessoas juridicas de direito privado e de direito publico, incluindo
o proprietario estatal do bem usado por todos. Qualquer pessoa que esteja em territorio nacional licitamente esta
autorizada a se beneficiar dos bens de uso comum do povo para satisfazer suas necessidades basicas e concretizar
seus direitos fundamentais. (...) Essa caracteristica ainda ndo esgota a defini¢ao legal. Nao ¢ suficiente afirmar
que o uso desses bens publicos seja realizado pelo povo. E preciso que o uso seja comum e isso significa que
estara sujeito aos mandamentos da isonomia, de generalidade, da auséncia de restrigdes, salvo quando algum
interesse publico primario as permitir ou exigir. Nesse sentido, Hely Lopes Meirelles e Celso Antonio Bandeira
de Mello definem os bens de uso comum do povo como aqueles abertos ao uso indistinto de todos. A ideia de
uso indistinto incorpora a generalidade” (MARRARA, Thiago, op. cit., p. 112).

270 “Art. 19. E vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios: (...) I1I - criar distingdes entre
brasileiros ou preferéncias entre si”.

271 Disposi¢des da Convencao OIT 169 sob a perspectiva da Constitui¢do Federal, art. 5°, §2°: “Os direitos e
garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do regime e dos principios por ela
adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte”.
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do respectivo processo administrativo e instrumento de regularizacao que vier a ser definido,
a qual, todavia nao poderia perder de vista os direitos fundamentais também assegurados a
pessoas ndo tradicionais porventura presentes nos mesmos espacos, como justa e prévia
indenizagdo na hipotese de decisdo pela desocupacao.

Sendo assim, o regime juridico geral administrativo ou de direito publico aplicavel aos
bens de uso comum do povo ndo retira do ente estatal titular a prerrogativa de estabelecer
restricoes, desde que motivadas, como nos casos de utilizagdo limitada ou vedada a

272 oy conforme os

determinada categoria de pessoas, a quem ndo cumprir certos requisitos
tipos de afetagdo especificos de cada modalidade de unidade de conservacao.

Neste contexto, outro aspecto de preocupacdo comum as comunidades tradicionais se
refere as transagdes, recentes ou antigas, que também nao sdo incomuns em relagdo titulos formais
de propriedade sobrepostos aos seus territorios de interesse. Costumam dizer que nao
compreendem como isto seria possivel ou por que ndo existiriam “travas” ou “bloqueios” em
cartorios e demais 6rgdos publicos de cadastro e registro para se impedirem tais operagdes, uma
vez que, a partir da lei do SNUC, areas desse tipo em unidades de conservagao federais de protegao
integral teriam passado a ser de dominio da Unido e, desde suas criagdes, ja haveria restrigdes.

Talvez seja importante esclarecer que, apesar de a referida lei ja estar em vigéncia ha
mais de duas décadas e de serem também longevos os atos de criacdo de muitas unidades de
conservacdo federais de protecdo integral existentes, suas disposi¢des ndao anulam
automaticamente, e nem poderiam, eventuais titulos privados sobrepostos. Também nao existe
proibic¢do de que eventuais imoveis privados localizados no interior de unidades de
conserva¢do pendentes de regularizacdo fundiaria sejam comercializados ou objetos de
negdcios juridicos diversos. Inclusive, a Lei Federal n® 12.651, de 25 de maio de 2012, a qual
“Dispoe sobre a protecdo da vegetacdo nativa” e ainda ¢ comumente chamada de “Novo
Codigo Florestal”, inaugurou um sistema que prevé expressamente, € em ultima andlise
estimula, a possibilidade de realizacdo de negocios juridicos com esses imoveis para
compensagio de déficits de 4reas de reserva legal em todo o pais. E o que se extrai do disposto

no art. 6627, cuja constitucionalidade j4 foi pronunciada pelo STF por ocasidio do julgamento

272 Conforme MARRARA, Thiago. Op. cit, p. 92.

273 “Art. 66. O proprietario ou possuidor de imével rural que detinha, em 22 de julho de 2008, area de Reserva
Legal em extensdo inferior ao estabelecido no art. 12, podera regularizar sua situagdo, independentemente da
adesdo ao PRA, adotando as seguintes alternativas, isolada ou conjuntamente: I - recompor a Reserva Legal; 11
- permitir a regeneracao natural da vegetagdo na area de Reserva Legal; I1I - compensar a Reserva Legal. § 1° A
obrigacao prevista no caput tem natureza real e ¢ transmitida ao sucessor no caso de transferéncia de dominio ou
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da ADC n° 42 e ADIN N° 4.901%7*. Destaca-se que ha inclusive previsdo expressa no referido
art. 66, §8°, quanto a possibilidade de que, nos imoveis publicos, a compensagao seja feita
mediante concessdo de direito real de uso ou doacio pelo respectivo ente estatal titular?’>,
Nesta perspectiva, ndo haveria amparo legal para uma leitura que fosse tendente a
proibi¢do de operagdes de compra e venda ou outros negocios envolvendo titulos formais de
propriedade ou mesmo direitos possessorios sobre imodveis em territorios de interesse de
comunidades tradicionais. O Cddigo Civil inclusive prevé, de um lado, que, enquanto nao
registrado o titulo, eventual alienante continua ser presumido dono e, de outro, que somente
mediante decreto judicial de nulidade € que se poderia promover o cancelamento do registro por

eventual invalidade®”®

. Também nao haveria amparo constitucional, sob a perspectiva da garantia
da propriedade como direito fundamental (art. 5°). Como ja mencionado, as situacdes devem ser
resolvidas caso a caso, variando as situagdes juridicas e, consequentemente, as alternativas de
instrumentos de regularizacao conforme as peculiaridades de cada comunidade tradicional.

Estas percep¢des talvez também sejam indicativas da importancia de, em algum
momento, se envolverem, ou ao menos de se tentar envolver, eventuais pessoas nao
tradicionais que venham a ser identificadas como detentoras de titulos formais de propriedade

sobrepostos aos territorios de interesse das comunidades tradicionais, de modo igualmente

participativo e efetivo, em procedimentos administrativos voltados a regularizacao territorial.

posse do imdvel rural. (...) § 5° A compensag@o de que trata o inciso III do caput devera ser precedida pela
inscri¢do da propriedade no CAR e podera ser feita mediante: I - aquisi¢do de Cota de Reserva Ambiental - CRA;
II - arrendamento de area sob regime de serviddo ambiental ou Reserva Legal; 111 - doag@o ao poder publico de
area localizada no interior de Unidade de Conservagdo de dominio publico pendente de regularizagao fundiaria;
IV - cadastramento de outra area equivalente e excedente a Reserva Legal, em imovel de mesma titularidade ou
adquirida em imodvel de terceiro, com vegetacdo nativa estabelecida, em regeneracdo ou recomposi¢do, desde
que localizada no mesmo bioma.§ 6° As areas a serem utilizadas para compensagdo na forma do § 5° deverdo: 1
- ser equivalentes em extensdo a area da Reserva Legal a ser compensada; II - estar localizadas no mesmo bioma
da area de Reserva Legal a ser compensada; I1I - se fora do Estado, estar localizadas em areas identificadas como
prioritarias pela Unido ou pelos Estados™.

274 Sobre o tema, vide BALTAZAR, Shalom Moreira. Justiga ecologica.... Op. cit., cap. 2.7.

275 “Art. 66 (...) § 8° Quando se tratar de imdveis publicos, a compensacdo de que trata o inciso III do caput
podera ser feita mediante concessdao de direito real de uso ou doacdo, por parte da pessoa juridica de direito
publico proprietaria de imovel rural que ndo detém Reserva Legal em extensdo suficiente, ao 6rgdo publico
responsavel pela Unidade de Conservagdo de area localizada no interior de Unidade de Conservacdo de dominio
publico, a ser criada ou pendente de regularizag@o fundiaria”.

276 «Art. 1.245. Transfere-se entre vivos a propriedade mediante o registro do titulo translativo no Registro de
Imoveis. § 1 o Enquanto nédo se registrar o titulo translativo, o alienante continua a ser havido como dono do
imével. § 2 o Enquanto ndo se promover, por meio de agdo propria, a decretagdo de invalidade do registro, e o
respectivo cancelamento, o adquirente continua a ser havido como dono do imdvel. “Art. 1.246. O registro é
eficaz desde o momento em que se apresentar o titulo ao oficial do registro, e este o prenotar no protocolo. Art.
1.247. Se o teor do registro nao exprimir a verdade, podera o interessado reclamar que se retifique ou anule.
Paragrafo tnico. Cancelado o registro, podera o proprietério reivindicar o imével, independentemente da boa-fé
ou do titulo do terceiro adquirente”.
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3.7 Sustentabilidade de praticas tradicionais e de usos, atuais e futuros, em unidades

de conservacio federais de prote¢ao integral

Uma das questdes mais delicadas desta pesquisa talvez seja a definicao de quais seriam
as praticas tradicionais em territdrios localizados no interior ou nas proximidades de unidades
de conservagao federais de protegdo integral. Ela se projeta ndo s6 em relagcdo aos usos atuais,
mas também aos futuros, em especial no que se refere a eventuais pretensdes de expansdo das
comunidades tradicionais. A titulo exemplificativo, constam do Plano de Manejo do PARNA
do Superagui um total de 78 praticas consideradas tradicionais, fruto de levantamento

realizado pelo MOPEAR - Movimento dos Pescadores Artesanais do Litoral do Parana®”’.

277 Plano de Manejo do PARNA do Superagui. 2020, Item 5.3.3. Praticas Tradicionais: “Conforme despacho
decisorio de 04 de maio de 2018 constante na Agdo Civil Publica (ACP) n° 5000742-88.2015.4.04.7008/PR
incorporamos as praticas tradicionais elencadas no evento 105 e detalhadas no parecer que as instrui (Tabela 14).
A tabela sistematiza algumas das praticas tradicionais reconhecidas pelos proprios pescadores (as) artesanais e
caigaras do MOPEAR (Souza et al, 2016). E importante ressaltar que mais do que a simples listagem das praticas
para atender tal despacho, elas sdo uma contribuicdo efetiva ao documento e portanto foram analisadas em
relagdo a mengao nos processos participativos organizados pelo ICMBio na elaboragdo desse Plano de Manejo,
a fazer parte da pesca artesanal, uso dos recursos no interior e exterior da Unidade e se conflitam com outros
instrumentos legais além dos que criaram o Parque Nacional do Superagui” (p. 88).
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Tabela 14: Praticas tradicionais do Mopear elencadas no evento 105.

M. Simbolo| Pratica M. [Simbolo| Pratica N. [Simbolo |Pratica
Tradicional Tradicional Tradicional
1 Criagin/angarde 27 - Pascar da Pugd 53 (Cortar Madaira
‘ da Ostras na lama & I'Iﬂ Heasas, divarsos lins)
] ‘ Criaghn/angarde a5 Poscar de B4 [zt el=  |Rode do Fundeio na
de Ostras na tels Gaiola Jmmez=| Cnata
3 Criagan/angarde o0 |MopgiFs | Pascacom LCE —=!= |Reda de Fundsio na
= do Osiras na béia FEE farrata do =, [Podra
MTAMass:
4 ‘ Tiwar Osbras a0 Tirar Saranamibi BE [ (Tirar araia
i A
] ; Carea o 91 Tirar Amefa 87l i‘ﬁ' rfo do warar
L ﬁ. ks barcagio
B ;, Cagar 92 E Tirar barbigdo [ [Mutirao de roga
7 ':"'w.,.,l_mf Largar Espinhal a3 ﬂ Tirar mexilhdo 5 J [Farer Canoa
B Pegan'Catar 94 Tiras sursu &80 IFares Roca
# Caranguejo __*s.’ y
o ﬁ Tirar Caranguepo 95 g Tirar baciucu &1 i‘x randangmmﬂ
10 Pegar Caranguelo a8 & | Pascar da g2 - aslas tradiclonals
‘Fﬁ com lacinho i %" | Casero ‘& E.:“m"“ foika de rels,
o de reds,..)
11 [ 4 Pescarhanjuva a7 4 Cortar o Cacho B3 ; aredra
E : l firico) :g’ de Tucum 4
12 ™ Lango de Caracol a8 Jm;r.' Calar B4 * P!nasa_nalu (laguara,
[ Inckaia cipd, libras.,,. )
13 Pesca dalamboa 39 AF'_ G-nlth:'ﬂo o 85 . Casa da farinha
!h cachoBregaiva
14 ﬁ Lango de Picard 40 | Cortar Palmito BE i ‘ Moenda de cana
# I ™, F]
15 Pesca da Cacaio 41 Cortar folha da a7 # Conatrugio de
Q " Cataia ":f nstrumanios dia
balha

Fonte: Plano de Manejo do PARNA do Superagui, 2020 (p. 88)

Pégina 119 de 243



16 'f" Pesca da Arrasio 42 Tirar Timbupewa A8 T-a-]p *' Camida & babida
J\ .-# - tradicicnal
17 '{‘ Lancaar 43 m Tirar cipd Imbé Fa ‘H‘H Ciﬁ:ﬂﬁodﬂ pecuenas)
l;! : Jai &
18 ¢ Pescar da Genval 44 | ses. | Comar Bambu T ﬁ- Cerin i de -;lbelha
2 y‘ i nativa ou alffcana)
19 — Pescar da linha 45 . Tirar Planta Ti Fescar no Rio
. ‘# omamental
o0 Pescar na 1 1 A8 Coner Envas pra Ta 'l' Mutirgo (constugao
Galhada Remédio f"-h 1 e casa, barmaco ou
(parsquera) o .H}ﬂ
21 S | Lango de Espara A7 Mudtiriia de varar T3 \ Ajumtamanio
) p canoa do mato h ,
“&ak
ey Aeda de aspema 48 | Ia Cerca para T4 Hancho da Fogo
CARMGUE|o ﬁ a
23 Acampamenio da 45 Pagar Sirl com 75 esca o Sid com
Pesca Facan [ 2]
24 Tirar Palha 50 Pigar Sinl com 7& Pasca de S com
Guaricana Fisga Fuga
25 Tirar Palha 51 Pagar Sin com hEs Pasca de Siri com
Guaminaya Pedquan Kaaiala
Passagus
Pasca da Baiacd 52 Pasca de T8 IPesca de Baiscd
25 e Rede Baiaci com zom Gaiola
Lirha

Fonte: Plano de Manejo do PARNA do Superagui, 2020 (p. 89)

Observa-se que ¢ recorrente tanto nas manifestagdes das comunidades tradicionais
quanto em boa parte da literatura dedicada ao tema das ocupagdes de povos tradicionais em
unidades de conservag¢do a perspectiva de que o simples fato de determinadas praticas
poderem ser reconhecidas como tradicionais seria por si sO suficiente para encerrar ou obstar
eventual discussdo quanto a sua sustentabilidade. S3o comuns afirmagdes no sentido de que
povos tradicionais, por terem conexao ancestral e até espiritual com seus territorios, seriam
dotados de conhecimentos proprios sobre suas relagdes com a natureza, de modo que ndo faria
sentido questiona-las.

Tais posi¢des, no entanto, encontram desafios. Talvez seja inevitavel reconhecer, em
primeira reflexdo, que qualquer conduta humana pode impactar, em menor ou maior medida,
a natureza. Isto seria inerente ao que se consuma denominar na literatura de preseng¢a ou
pressdo antropica. Partindo-se dai, algumas questdes fundamentais poderiam ser levantadas
em quaisquer circunstancias, como as seguintes: Quais praticas humanas seriam admissiveis?

Em que lugar? Em que condi¢des? Por quanto tempo? Por quantas pessoas?*’®

278 As indagagdes sdo formuladas a partir das reflexdes de Cristina Adams: “De forma geral, observa-se na
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Diagnosticos técnicos multidisciplinares que se mostrem essencialmente etnograficos,
isto ¢, relacionados apenas a aspectos historicos, culturais, sociais, econdmicos e geograficos
da presenca de comunidades tradicionais no interior ou nas proximidades de unidades de
conservagao federais de protecao integral, podem se mostrar insuficientes. Levantamentos que
ndo tenham por objetivo andlises qualitativas ou quantitativas de eventuais impactos
ambientais decorrentes da presenga humana em tais espacos territoriais, seja sob perspectiva
das praticas e dos usos atuais seja quanto dos futuros, seriam questiondveis sob a perspectiva
da sustentabilidade. Ainda que em muitos casos possa haver uma sensagdo ou mesmo alguns
indicadores preliminares no sentido da compatibilidade entre presenga humana e conservacao
ambiental, ndo seria possivel afirmar cientificamente, sem verificagdo de diversos outros
aspectos e variaveis, que determinada ocupagdo territorial seria sustentdvel. Nao se poderia
dizer nem que sim, nem que ndo. Para tanto, seriam necessarias pesquisas especificas, com
metodologias adequadas a cada aspecto-impacto e peculiaridades de cada comunidade.

Cristina Adams, em trabalho pioneiro, revisando amplamente a produ¢do académica
sobre o tema até o ano 2000, alertava sobre a caréncia de pesquisas a época que levassem em
consideracdo analises quantitativas e qualitativas, envolvendo principalmente aspectos
demogrdficos, para avaliagdo de impactos ambientais de ocupacgdes por comunidades
tradicionais em areas de relevante interesse ecoldgico. Ela notava em muitos trabalhos mais
uma influéncia ético-politica da literatura norte-americana preservacionista entdo difundida
do que propriamente discussoes pautadas pelo método cientifico. Um deles inclusive se refere

a regido de Guaraquegaba, no litoral paranaense?””.

literatura publicada sobre populagdes caigaras, principalmente na mais recente, uma forte influéncia de conceitos
de sustentabilidade ¢ interdisciplinariedade. Com relagdo a sustentabilidade, autores como Diegues (1998b) e
Diegues e Nogara (1994) afirmam, por exemplo, que a cultura tradicional caigara garante a manutengao e o uso
sustentado dos ecossistemas, baseados principalmente no complexo conhecimento de que estas populagdes
possuem do meio em que vivem e do baixo impacto causado pelas técnicas tradicionais. (...) Entretando, no se
pode afirmar que sistemas deste tipo (ou quaisquer outros) sejam auto-sustentaveis sem que trés perguntas
basicas sejam respondidas: Por quanto tempo? Para quantas pessoas? Em que nivel de consumo? Nao ¢é possivel
discutir sustentabilidade sem esses parametros. A questdo do impacto das atividades tradicionais sobre os
ecossistemas esta diretamente relacionada ao fator demografico. Este tipo de sistema em florestas tropicais
funciona bem para baixas densidades, ou seja, ¢ a baixa densidade que sustenta o sistema (Neves). E o simples
fato das técnicas utilizadas serem tradicionais ndo garante que elas sejam de baixo impacto. Adams (1994), por
exemplo, fez um levantamento sobre o impacto da agricultura itinerante tradicional nas florestas tropicais ¢ de
seu papel na formagao das florestas culturais” (ADAMS, Cristina. Caigaras na mata atlantica: pesquisa cientifica
versus planejamento e gestdo ambiental. 1. ed. Sdo Paulo: Annablume — FAPESP, 2000, p. 235-236).

279 Conforme registro da autora: “As vezes, o estado de conservagdo de determinadas areas da mata atlantica é
atribuido ao grau de adaptacdo e conservagdo de recursos naturais pelas populagdes caicaras: ‘Um exemplo
concreto (...) ¢ de que a regido de Guaraquegaba apresenta, apos séculos de ocupacgao pelas populacdes litoraneas,
um grau de conservacao dos seus ecossistemas incomparavel com outras regides do Parana e do Brasil (Cunha
e Rougeulle, 1989: 5). Na verdade, parece que a visdo preservacionista norte-americana, subjacente ao
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Reportando-se a referéncias daquele periodo, Adams indicava que poderia haver, em
algumas leituras, a idealiza¢do de comunidades tradicionais pelo movimento ambientalista.

8 0 qual se manifestaria em duas linhas

Haveria, portanto, um viés de conformacdo’
antagdnicas: uma que subordinaria as comunidades tradicionais aos preceitos de protecao da
natureza; e outra que, inversamente, subordinaria a protecao ambiental aos interesses das
comunidades. Essa constatacdo reforcaria importdncia de estudos multidisciplinares
aprofundados para embasamento de quaisquer posi¢cdes sobre a sustentabilidade de praticas
tradicionais ou sobre a possibilidade de permanéncia de comunidades e usos futuros
pretendidos em espagos territoriais especialmente protegidos®®!.

A autora trazia a discussao a perspectiva de que praticas tradicionais poderiam as vezes
resultar no que denominou inércia cultural, no sentido de, mesmo diante de evidéncias
cientificas ou argumentos racionais indicativos da necessidade ou importancia ecologica de

determinada mudanga comportamental, ainda assim se defender a prevaléncia da tradigdo em

qualquer caso®®?.

estabelecimento de areas protegidas e baseada na visdo do homem como destruidor do equilibrio natural (ver
introdugdo), esta sendo contraposta na literatura produzida sobre populagdes caicaras, em muitos casos, pela
visdo de que estas populagdes sdo necessariamente conservadoras do mesmo, num discurso mais ético e politico
do que cientifico, ja que hd uma falta de dados embasados que comprovem esta posi¢do. Nossa primeira hipdtese
mantem-se de pé” (ADAMS, Cristina. Op. cit., p. 230).

280 A percepcdo da autora pode ser observada na seguinte passagem: ‘“Para Vianna (1996:116), as populacdes
tradicionais sdo idealizas por parte do movimento ambientalista ¢ do poder publico brasileiro, ‘permeada de
referéncias que remetem a ideias que as associam a povos ‘primitivos’, ‘harmonicos’, ‘simbidticos’ e
‘conservacionistas’. Analisando a defini¢cao de populagdes tradicionais por Diegues (1993b), observa que: “fica
expressa a importancia dessas populagdes para a conservagdo da natureza, de forma utilitaria, embora esta
postura possa ser analisada como fundamentalmente politica, visando garantir a consideracdo das ‘populacdes
tradicionais’ quando do estabelecimento de uma unidade de conservagdo” (Vianna, 1996: 116, grifo nosso).
Observa também que muitas das caracteristicas atribuidas a estas populagdes pelo poder publico e pela midia
sd0, da mesma forma, destacadas da defini¢do de sociedades rusticas brasileiras para se ‘encaixarem’ nos
objetivos de conservagao” (Idem, p. 230-231).

281 pesquisas especificas sobre o tema da sustentabilidade evitariam, inclusive, confusio conceitual, possibilitado
a reunido de elementos empiricos para eventual tomada de decisdo: “A confusdo conceitual que existe em tordo
das populagdes tradicionais, segundo a autora [Vianna] ndo é desprovida de interesses. Os interesses envolvidos
pdem em evidéncia as diferentes posturas politicas frente a questdo, e autora identifica duas linhas opostas de
defesa das populagdes tradicionais como compativeis com os objetivos das unidades de conservagido, no
movimento ambientalista e no poder publico. A primeira postura subordina as populagdes a conservagao,
desconsiderando seus direitos de cidadania e interesses proprios. A segunda subordina a conservagdo as
populagdes locais, embora ndo invalide as intengdes conservacionistas das populagdes, em detrimento da
necessidade de conservacdo da natureza. A escolha das populagdes tradicionais como as Unicas a serem
compatibilizadas com a conservag¢do ¢ para a autora um uso politico do termo, ‘na medida em que impde a
distingdo de setores sociais que podem e que ndo podem ter acesso a estas areas, que t€ém ou nio tém direitos’
(1996:210), como ocorre, por exemplo, na Estagdo-Ecologica de Juréia-Itatins. As conclusdes sobre as
permanéncias das familias na E. E. J. L., propostas por CPRNA/SMA-SP (1991), estdo baseadas mais numa
postura politica de justica com os moradores mais antigos, que permite deduzir a priori que os mesmos
desenvolvem ‘atividades compativeis com o meio’, do que em estudos multidisciplinares que permitam concluir
de forma embasada estas observacdes” (Idem, p. 231)

2A ideia de inércia cultural é compreendida por Adams no seguinte contexto: “O comportamento humano pode
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O projeto TECA/UFPR, neste sentido, poderia ser destacado como um relevante
exemplo no que se refere a cientificidade, pois seu diagnostico foi realizado a partir de estudos
de diversas 4reas do conhecimento, compreendendo atividades como levantamento
cartografico e cadastral da situacdo fundiaria das comunidades, identifica¢do de areas de uso
familiar e comunitario. O estudo também se voltou a identificacdo de demandas comunitarias
diversas, inclusive juridicas, no que se refere ao reconhecimento de direitos e regularizagdao
territorial. As atividades envolveram, ainda, producdo de imagens aéreas, plantas
topograficas, informagdes socioecondmicas por moradia e oficinas. Os produtos cartograficos
permitiram identificacdo de sobreposi¢des de unidades de conservagdo, de matriculas e
transcri¢des de propriedades de pessoas ndo tradicionais, além de restricdes decorrentes do
plano diretor municipal, do macrozoneamento litoraneo e dos tombamentos da Serra do Mar
e da Ilha do Superagui. A tudo isso, associou-se amplo estudo etnografico, com prévia
aprovagdo do Comité de Etica da UFPR e submissio ao Protocolo de Consulta do
MOPEAR?®,

A metodologia do projeto TECA/UFPR foi pautada por consultas informadas e
participativas, com um significativo e representativo numero de comunidades visitadas e

284

integrantes entrevistados e com atuacdo efetiva nas variadas etapas do estudo”®”. Merece

destaque que o acervo de informacdes produzido pelo projeto TECA/UFPR ¢ imenso, nao

ser, em alguns casos, conservador e de dificil mudanga, como no caso das tradigdes, por exemplo (inércia
cultural). Ecologicamente, a inércia cultural pode ter diferentes consequéncias: num caso de mudanga ambiental,
0 antigo comportamento pode ndo ser mais Util, representando um 6nus; em outros casos pode aumentar a
resiliéncia ecologica prevenindo a superexploragdo ou contribuindo para sua recuperagao; e, ainda, determinado
comportamento pode ser util apenas em algumas ocasides especificas” (Idem, p. 236)

283 Para aprofundamento sobre o escopo € a metodologia do projeto TECA, referencia-se: RODRIGUES, T. D.
; PAULA, E. V. ; MARQUES, M. L. ; FROES, R. P. ; CESARIO, V. V. ; CONDRATI L. H. ; PAMPLONA,
C. M. P. . Condicionantes socioambientais ¢ Protocolos de Consulta: o caso do projeto Territério Caigara. In:
Rio Oil & Gas Expo and Conference, 2022, Rio de Janeiro. Rio Oil & Gas Expo and Conference, 2022. p. 1-12.
284 Segundo o diagnostico, 18 comunidades estariam na regido do PARNA do Superagui, sendo nove no interior
e nove no entorno, todas no municipio de Guaraquegaba, litoral norte do PR: “ Estas comunidades estdo situadas
em uma regido estuarina e insular, entre as Ilhas de Superagui, Pegas e as por¢des continentais voltada para
a baia dos Pinheiros. O acesso faz-se exclusivamente por meio de embarcagdo, através dos canais do
Tibicanga, Superagui ¢ Varadouro, que se unem formando a baia dos Pinheiros, importante sistema hidrico que
faz parte do Complexo Estuarino de Paranagua (CEP). Estas comunidades sdo ocupadas historicamente por
populagdes de pescadores artesanais ¢ Caicara, cujas origens estdo baseadas no extrativismo, na pequena
agricultura, na caga e na pesca. A economia local, portanto, ¢ sustentada pelas praticas tradicionais realizadas
nas florestas, mangues, no estuario ¢ em mar aberto. Os principais recursos pescados ¢ coletados pelas
familias sdo o camardo, tainha, parati, baiacu, bagre, linguado, robalo, ostra ¢ caranguejo. A morfologia
e a forma de organiza¢do socioespacial destas comunidades, portanto, estdo muito ligadas a natureza
e aos recursos ambientais. 6 O periodo de execucdo do Projeto Territorio Caicara ¢ de 2021 a 2024,
considerando as 5 Etapas de realizagdo do diagnostico social e cartografico”.  (cf. ILVA, V., SILVA, L.,
MARQUES, PAULA, Trabalho de Campo no Territério Caigara: uma questao de tempos. In Revista Continentes
(UFRRJ), ano 12, n. 24, 2024 (ISSN 2317-8825, p. 63 e seguintes, DOI: 10.51308/continentes.v1i24.550)
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apenas em volume, variedade de dados ou indicadores demograficos obtidos em relagao as
comunidades, mas principalmente em qualidade®®. Os diversos relatorios, mapas e demais
informagdes levantados, analisados e compilados integram um universo riquissimo de
milhares de paginas de documentos, com informag¢des muito detalhadas sobre praticamente
todos os aspectos que poderiam ser considerados relevantes em um aprofundado e cientifico
diagnostico sobre a ancestralidade, a tradicionalidade, os modos de vida, as ocupagdes atuais

e as pretensdes de expansao futura.

285 Segundo ILVA, V. et. al., , Trabalho de Campo no Territério Caigara... Op.cit, p. 73, foram realizados, de
2021 a 2024, o total de 101 campos, com 282 dias de permanéncia, 443 pessoas mobilizadas e 141 visitas as
comunidades.
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O estudo possibilitou igualmente, com ferramentas cartograficas, visualizar espacial e
didaticamente as diversas restri¢des administrativas incidentes sobre o territdrio de interesse
das comunidades. Essa perspectiva “mapeada” é essencial para que se possa ter uma dimensao
mais precisa e abrangente do arranjo fundiario a ser considerado no contexto da avaliagao de
alternativas de instrumentos juridicos disponiveis para regularizacao territorial.

No litoral do Parand, a sobreposicao de unidades de conservacao federais de protecao
integral em relagdo a territorios de comunidades tradicionais torna a problematica juridica
aqui em exame especialmente sensivel. Naquela regido, acentua-se o conflito fundidrio entre
comunidades de pescadores artesanais de Guaraquegcaba e restrigdes decorrentes
primariamente da criagdo do PARNA do Superagui. Por outro lado, de modo positivo, o
produto de diagndsticos como aquele decorrente do projeto TECA/UFPR contribuem para
interlocu¢do e melhor interagdo entre ICMBio, SPU, demais 6rgaos publicos, academia e
comunidades, com acompanhamento do Ministério Publico, da Defensoria Publica e da
sociedade em geral. Sem tais estudos multidisciplinares, poderiam se dizer cientificamente
precipitadas eventuais afirmagdes sobre a sustentabilidade de praticas tradicionais frente aos
principios regentes da protecao integral ou mesmo tomada de decisdes de gestdo territorial
pelos entes publicos envolvidos.

E importante que se tenha cuidado, portanto, para que conclusdes a respeito da
sustentabilidade das praticas e ocupagdes, atuais e futuras, de comunidades tradicionais em
unidades de conservacdo federal de protecdo integral ndo se embasem mais em eventuais
orientagdes politico-ideoldgicas do que em evidéncias empiricas®®’. Especialmente no que se
refere a praticas que, conforme a escala e localizagdo, poderiam ser consideradas de maior
impacto ou risco, como uso de fogo, caga, rocas, extrativismo e supressdo de vegetacdo, uma
analise cientifica aprofundada, ndo homogénea, multidisciplinar e intersistémica, seria

essencial sob a perspectiva ecologica®®®.

287 Segundo a autora: “De fato, a produgdo cientifica nacional, no que se refere as populagdes caigaras, tem cunho
mais social e muitas vezes com forte orientacdo politico-ideologica. Além disso, muitas vezes incorpora
conceitos antigos ou incorretos da biologia/ecologia, faz generalizagdes com pouca ou nenhuma base empirica,
e considera as populagdes caigaras sob o viés do ‘bom selvagem’. Além da quase inexisténcia de projetos com
abordagens ecologicas, pode-se afirmar que a literatura ecoldgica internacional foi parcamente incorporada pelos
pesquisadores que trabalham com populagdes caigaras” (Idem, p. 259).

288 A reflexdo de Adams é no seguinte sentido: “A falta de embasamento empirico na maior parte dos trabalhos
demonstra que as afirmagdes feitas sobre a possibilidade destas populagdes permanecerem nas unidades de
conservacdo de mata atlantica ndo possuem, até hoje, um carater cientifico; (...) Ainda nao ha estudos suficientes
sobre caga ou rogas caigaras para fornecer subsidios a questdo da permanéncia ou retirada das populagdes caicara
do interior das unidades de conservacdo de mata atlantica; Apesar do grande numero de trabalhos publicados
sobre populagdes caicaras, a maior parte dos estudos realizados tem carater qualitativo, de caracterizagao
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Tomando-se por base as referidas cautelas metodologicas, serao apresentadas, a seguir,
algumas perspectivas sobre as principais praticas e usos identificados, atuais e futuros, de

comunidades tradicionais em unidades de conservacao federal de protecao integral.

3.7.1 Edificagdes e infraestrutura publica

No que diz respeito as edificagdes, considerando-se os tipos de materiais utilizados,
dimensoes, localizacdo e adensamento populacional atual, poderia haver viabilidade de
regularizagdo para permanéncia no territorio, mesmo que eventualmente estejam no interior
ou proximas a unidades de conservagao de protecao integral. Além disto, muitas podem ser
antigas e consolidadas. Apesar de, como ja dito, pode haver caréncia de levantamentos
técnicos no que se refere a eventuais impactos ambientais, algumas ocupagdes consolidadas
podem nao resultar consequéncias negativas significativas ao meio ambiente a ponto de se
justificarem realocagoes.

A presenca de infraestrutura publica em algumas comunidades tradicionais, como
energia elétrica, servigo de coleta de residuos, escolas, postos de satide entre outros, também
poderia ser indicativa de que a ocupagdo territorial seria, em alguma medida, ja reconhecida
pela estatalidade, ainda que pendente de regularizagao.

Por outro lado, ndo se poderia deixar de ter em vista a perspectiva de que essas
construgdes e ocupacgodes podem ter produzido ou mesmo ainda produzir algum impacto, ainda

que baixo, na natureza ou na paisagem, € que eventuais ampliacdes, conforme suas

etnografica das comunidades, e ndo responde a questdo da permanéncia das populagdes caicaras no interior das
unidades de conservacdo de mata atlantica; As varias comunidades caigaras dependem de forma diferenciada
dos recursos do meio ambiente e com relag@o a este aspecto ndo podem ser consideradas de forma homogénea;
Ha uma caréncia de andlises quantitativas, impedindo um diagndstico mais preciso sobre as mudangas pelas
quais as comunidades caigaras estdo passando; As populagdes caigaras carecem de estudos com abordagens
ecologicas adequadamente desenhadas e que levem em consideragdo uma abordagem intersistémica,
incorporando aspectos histdrico-regionais mais amplos” (Idem, p. 261)
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caracteristicas, poderiam comprometer a sustentabilidade. Tanto € assim que, conforme o

caso, poderiam configurar inclusive delitos*®’ e infragdes administrativas®°.

3.7.2 Residuos sb6lidos

O tema dos residuos solidos ¢ mais sensivel. Muitas comunidades tracionais sdo
desprovidas de servico publico de coleta. Mesmo onde ha atuacdo de prefeituras, a
participagdo dos proprios moradores na atividade costuma ser indispensavel e, em geral,
enfrenta desafios, como periodicidade insuficiente, caréncia de estruturas de apoio para a
propria coleta, armazenagem, transbordo e transporte até destino ambientalmente adequado.
As praticas de queima de residuos a céu aberto ou enterramento também nao sdo incomuns.

Algumas estimativas indicam que uma pessoa gera, em média, entre 1,0 e 1,5 kg de
residuos solidos por dia. Esse montante pode variar dependendo do pais, da regido e dos
habitos. Em areas urbanas e em paises mais desenvolvidos, por exemplo, a geragdo de residuos
tende a ser maior devido ao maior consumo de produtos embalados e descartaveis. Ja em areas
rurais ou com populagdes tradicionais, a tendéncia ¢ haver menor geracdo. Eventual impacto
ambiental dependeria, consequentemente, da quantidade gerada e de sua destinacdo final.

Conforme o contingente populacional de determinada comunidade, ¢ possivel que

toneladas de residuos sejam diariamente geradas. O principal impacto ambiental relacionado

289 Lei Federal n° 9.605/1998. “Art. 62. Destruir, inutilizar ou deteriorar: I - bem especialmente protegido por
lei, ato administrativo ou decisdo judicial; II - arquivo, registro, museu, biblioteca, pinacoteca, instalagdo
cientifica ou similar protegido por lei, ato administrativo ou decisdo judicial: Pena - reclusdo, de um a trés anos,
e multa. Paragrafo inico. Se o crime for culposo, a pena é de seis meses a um ano de deten¢do, sem prejuizo da
multa. Art. 63. Alterar o aspecto ou estrutura de edificagdo ou local especialmente protegido por lei, ato
administrativo ou decisdo judicial, em razdo de seu valor paisagistico, ecologico, turistico, artistico, histdrico,
cultural, religioso, arqueologico, etnografico ou monumental, sem autoriza¢do da autoridade competente ou em
desacordo com a concedida: (...) Pena - reclusdo, de um a trés anos, e multa. Art. 64. Promover construgdo em
solo ndo edificavel, ou no seu entorno, assim considerado em razdo de seu valor paisagistico, ecoldgico, artistico,
turistico, historico, cultural, religioso, arqueologico, etnografico ou monumental, sem autoriza¢ao da autoridade
competente ou em desacordo com a concedida: Pena - detengdo, de seis meses a um ano, ¢ multa”.

2% Decreto Federal n°® 6.514/2008. “Art. 72. Destruir, inutilizar ou deteriorar: I - bem especialmente protegido
por lei, ato administrativo ou decisdo judicial; ou II - arquivo, registro, museu, biblioteca, pinacoteca, instalagao
cientifica ou similar protegido por lei, ato administrativo ou decisao judicial: Multa de R$ 10.000,00 (dez mil
reais) a R$ 500.000,00 (quinhentos mil reais). Art. 73. Alterar o aspecto ou estrutura de edifica¢do ou local
especialmente protegido por lei, ato administrativo ou decis@o judicial, em razdo de seu valor paisagistico,
ecologico, turistico, artistico, historico, cultural, religioso, arqueoldgico, etnografico ou monumental, sem
autorizagio da autoridade competente ou em desacordo com a concedida: Multa de R$ 10.000,00 (dez mil reais)
a R$ 200.000,00 (duzentos mil reais). Art. 74. Promover construgdo em solo ndo edificavel, ou no seu entorno,
assim considerado em razao de seu valor paisagistico, ecoldgico, artistico, turistico, histérico, cultural, religioso,
arqueologico, etnografico ou monumental, sem autoriza¢ao da autoridade competente ou em desacordo com a
concedida: Multa de R$ 10.000,00 (dez mil reais) a R$ 100.000,00 (cem mil reais)”.
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a esse aspecto se refere ao risco de contaminagdo do ar, do solo e da dgua, conforme as
condig¢des locais e volume gerado. A depender do caso, poderia haver caracterizagao de

°! ou infragdo administrativa®®? referente a poluicdo.

crime?
Neste contexto, uma avaliacdo qualitativa e quantitativa sobre residuos solidos em
cada comunidade tradicional seria importante para que esse aspecto eventualmente também

possa ser alvo de disciplina nos instrumentos de regularizagao.

291 Lei Federal n° 9.605/1998. “Art. 54. Causar polui¢do de qualquer natureza em niveis tais que resultem ou
possam resultar em danos a saude humana, ou que provoquem a mortandade de animais ou a destruigdo
significativa da flora: Pena - reclusdo, de um a quatro anos, e multa. § 1° Se o crime ¢ culposo: Pena - detengao,
de seis meses a um ano, e multa. § 2° Se o crime: I - tornar uma area, urbana ou rural, imprdpria para a ocupagao
humana; II - causar poluicao atmosférica que provoque a retirada, ainda que momentanea, dos habitantes das
areas afetadas, ou que cause danos diretos a saude da populagao ;111 - causar poluicdo hidrica que torne necessaria
a interrupcao do abastecimento publico de dgua de uma comunidade; IV - dificultar ou impedir o uso publico
das praias; V - ocorrer por lancamento de residuos so6lidos, liquidos ou gasosos, ou detritos, 6leos ou substancias
oleosas, em desacordo com as exigéncias estabelecidas em leis ou regulamentos: Pena - reclusdo, de um a cinco
anos. § 3° Incorre nas mesmas penas previstas no paragrafo anterior quem deixar de adotar, quando assim o
exigir a autoridade competente, medidas de precaucéo em caso de risco de dano ambiental grave ou irreversivel”.
22 Decreto Federal n°® 6.514/2008. “Art. 61. Causar poluigdo de qualquer natureza em niveis tais que resultem
ou possam resultar em danos a saude humana, ou que provoquem a mortandade de animais ou a destruigdo
significativa da biodiversidade: Multa de R$ 5.000,00 (cinco mil reais) a R$ 50.000.000,00 (cingiienta milhdes
de reais). Pardgrafo unico. As multas e demais penalidades de que trata o caput serdo aplicadas apos laudo
técnico elaborado pelo 6rgdo ambiental competente, identificando a dimensao do dano decorrente da infragdo e
em conformidade com a gradacao do impacto. Art. 62. Incorre nas mesmas multas do art. 61 quem: I - tornar
uma area, urbana ou rural, imprdpria para ocupagdo humana; II - causar poluicdo atmosférica que provoque a
retirada, ainda que momentanea, dos habitantes das areas afetadas ou que provoque, de forma recorrente,
significativo desconforto respiratorio ou olfativo devidamente atestado pelo agente autuante; I1I - causar poluicao
hidrica que torne necessaria a interrupgao do abastecimento publico de dgua de uma comunidade; IV - dificultar
ou impedir o uso publico das praias pelo langamento de substancias, efluentes, carreamento de materiais ou uso
indevido dos recursos naturais; V - langar residuos solidos, liquidos ou gasosos ou detritos, 6leos ou substancias
oleosas em desacordo com as exigéncias estabelecidas em leis ou atos normativos; VI - deixar, aquele que tem
obrigacdo, de dar destinagdo ambientalmente adequada a produtos, subprodutos, embalagens, residuos ou
substancias quando assim determinar a lei ou ato normativo; VII - deixar de adotar, quando assim o exigir a
autoridade competente, medidas de precaug@o ou contengdo em caso de risco ou de dano ambiental grave ou
irreversivel; (...) IX - langar residuos solidos ou rejeitos em praias, no mar ou em quaisquer recursos hidricos;
X - langar residuos solidos ou rejeitos in natura a céu aberto, excetuados os residuos de minerag@o, ou deposita-
los em unidades inadequadas, ndo licenciadas para a atividade; XI - queimar residuos sélidos ou rejeitos a céu
aberto ou em recipientes, instalacdes e equipamentos nio licenciados para a atividade. (...) XIII - deixar de
segregar residuos solidos na forma estabelecida para a coleta seletiva, quando a referida coleta for instituida pelo
titular do servico publico de limpeza urbana e manejo de residuos sélidos; (...) § 3° Na hipétese de reincidéncia
no cometimento da infragdo prevista no § 2°, podera ser aplicada a penalidade de multa no valor de R$ 50,00
(cinquenta reais) a R$ 500,00 (quinhentos reais)”.
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3.7.3 Agua para consumo

4

E comum a auséncia ou insuficiéncia de servigo publico de oferta de dgua para
consumo em comunidades tradicionais. Pogos artesianos ou rios sao geralmente utilizados
nesses casos para obtencao de agua doce.

O acesso a dgua ¢ direito humano fundamental. Trata-se, por outro lado, como se sabe,
de recurso, se ndo escasso, por vezes de dificil acesso. Obtengdo e disponibilizacdo de agua
potavel de modo universal estdo entre os principais desafios das politicas publicas
contemporaneas e, sem davida, entre as demandas das comunidades avaliadas.

Estima-se que uma pessoa adulta consome entre 100 e 150 litros de 4dgua por dia,
dependendo de fatores como o clima, hadbitos e nivel de desenvolvimento da regido.
Considerada uma média diaria de 120 litros e uma populagdo, por exemplo, de cerca de 2000
pessoas, se chegaria 240.000 litros de agua por dia. Assim, conforme o contingente
populacional de determinada comunidade, ¢ possivel que haja impacto na oferta hidrica local,
caracterizando-se o delito do art. 40, combinado com art. 56, I, da Lei Federal n° 9.605/1998%%°
ou a infragdo administrativa do art. 91 combinado com o art. 93 do Decreto Federal n°

6.514/2008%%,

293«Art. 40. Causar dano direto ou indireto as Unidades de Conservagdo e as areas de que trata o art. 27 do
Decreto n° 99.274, de 6 de junho de 1990, independentemente de sua localiza¢ao: Pena - reclusdo, de um a cinco
anos. § lo Entende-se por Unidades de Conservacao de Protegdo Integral as Estagdes Ecoldgicas, as Reservas
Biologicas, os Parques Nacionais, os Monumentos Naturais e os Refugios de Vida Silvestre. § 20 A ocorréncia
de dano afetando espécies ameagadas de extingao no interior das Unidades de Conservagao de Protecdo Integral
sera considerada circunstancia agravante para a fixa¢ao da pena. § 3° Se o crime for culposo, a pena sera reduzida
a metade. (...) Art. 53. Nos crimes previstos nesta Sec¢do, a pena ¢ aumentada de um sexto a um tergo se: I - do
fato resulta a diminuigdo de aguas naturais, a erosdo do solo ou a modificag¢@o do regime climatico; II - o crime
¢ cometido: a) no periodo de queda das sementes; b) no periodo de formagdo de vegetacdes; ¢) contra espécies
raras ou ameagadas de extin¢do, ainda que a ameaga ocorra somente no local da infragdo; d) em época de seca
ou inundagdo; e) durante a noite, em domingo ou feriado”.

294 «“Art. 91. Causar dano a unidade de conservagio: Multa de R$ 200,00 (duzentos reais) a R$ 100.000,00 (cem
mil reais). (...) Art. 93. As infragdes previstas neste Decreto, quando afetarem ou forem cometidas em unidade
de conservacdo ou em sua zona de amortecimento, terdo os valores de suas respectivas multas aplicados em
dobro, ressalvados os casos em que a determinacdo de aumento do valor da multa seja superior a este ou as
hipoéteses em que a unidade de conservacgao configure elementar do tipo”.
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3.7.4 Esgoto

E comum a inexisténcia ou deficiéncia de servigo publico de saneamento basico em
comunidades tradicionais, onde predominancia o uso de fossas rudimentares.

O volume médio de esgoto gerado por uma populagao esta diretamente relacionado ao
consumo de dgua. Em muitas regides, cerca de 80% a 90% da d4gua consumida por uma pessoa
acaba sendo transformada em esgoto. Considerando-se que o consumo médio de dgua por
pessoa seja de 120 litros por dia, o volume diario de esgoto gerado por uma populagdo, por
exemplo, de 2.000 pessoas, seria de 204.000 litros.

No litoral paranaense, a predominancia de solos arenosos sobre planicies do
quartenario, nas localidades ocupadas pelas comunidades tradicionais pesquisadas, implica
baixa capacidade de filtro e proximidade ao lengol freatico. Essa caracteristica geografica e
ambiental se mostra um desafio ainda maior para o tema do tratamento de esgoto®”.

O principal impacto ambiental relacionado ao esgoto se refere a contaminacgao do solo
e da agua, conforme as condi¢des geoldgicas locais e volume gerado. Eventualmente, poderia

296

haver configuracio de crime?*® ou infracdo administrativa®®’ referente a poluigio.

295 Ha informagdo neste sentido no Plano Municipal de Saneamento Basico de Paranagua/PR, 2021: “A segunda
zona notavel e que recai expansivamente sob o territorio do municipio de Paranagua (e de Pontal do Parand) ¢ a
Zona de Expansdo para UCs de Protegao Integral (ZEPI), que perfaz a transigdo entre depositos marinhos e
fluviais em ambiente estuarino, com inumeros canais meandrantes sujeitos a influéncia das marés. Esta zona
deve manter-se como area de preservagdo ambiental, haja vista a fragilidade de seu ambiente (solos arenosos
muito mal drenados e argilosos imperfeitamente a muito mal drenados) ¢ sua importancia ecoldgica, além de ser
um ecossistema com grande representatividade de comunidades bioticas e diversidade de espécies, representando
significativo bergario marinho”. (p. 55, disponivel em
https://www.paranagua.pr.gov.br/imgbank?2/file/meio_ambiente/PMSB_Paranagua Produto_D_Prognostico_C
om_Anexos_VF(1).pdf, acesso em 05/02/2025).

2% Lei Federal n° 9.605/1998. “Art. 54. Causar polui¢do de qualquer natureza em niveis tais que resultem ou
possam resultar em danos a saude humana, ou que provoquem a mortandade de animais ou a destruigdo
significativa da flora: Pena - reclusdo, de um a quatro anos, e multa. § 1° Se o crime ¢ culposo: Pena - deteng@o,
de seis meses a um ano, ¢ multa. § 2° Se o crime: I - tornar uma area, urbana ou rural, imprdpria para a ocupagao
humana; II - causar poluicdo atmosférica que provoque a retirada, ainda que momentanea, dos habitantes das
areas afetadas, ou que cause danos diretos a saude da populagao; 111 - causar poluicdo hidrica que torne necessaria
a interrupc¢ao do abastecimento publico de dgua de uma comunidade; IV - dificultar ou impedir o uso publico
das praias; V - ocorrer por lancamento de residuos so6lidos, liquidos ou gasosos, ou detritos, leos ou substancias
oleosas, em desacordo com as exigéncias estabelecidas em leis ou regulamentos: Pena - reclusdo, de um a cinco
anos. § 3° Incorre nas mesmas penas previstas no paragrafo anterior quem deixar de adotar, quando assim o
exigir a autoridade competente, medidas de precaug@o em caso de risco de dano ambiental grave ou irreversivel”.
297 Decreto Federal n® 6.514/2008. “Art. 61. Causar poluicdo de qualquer natureza em niveis tais que resultem
ou possam resultar em danos a saude humana, ou que provoquem a mortandade de animais ou a destruigdo
significativa da biodiversidade: Multa de R$ 5.000,00 (cinco mil reais) a R$ 50.000.000,00 (cinqiienta milhdes
de reais). Paragrafo inico. As multas e demais penalidades de que trata o caput serdo aplicadas ap6s laudo
técnico elaborado pelo 6rgdo ambiental competente, identificando a dimensao do dano decorrente da infracao e
em conformidade com a gradag¢@o do impacto. Art. 62. Incorre nas mesmas multas do art. 61 quem: I - tornar
uma area, urbana ou rural, improépria para ocupagao humana; I - causar poluicdo atmosférica que provoque a
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3.7.5 Supressado de vegetacao

Supressdo de vegetagdo, seja para edificacdes seja para ocupacao ou usos diversos das
comunidades, ¢ outro tema sensivel. O carater de protec¢ao integral atribuido ao territério de
interesse de uma comunidade tradicional coloca desafios especialmente quanto a essa pratica,
ainda que sob a perspectiva da subsisténcia de pessoas ou manutengao da tradicionalidade.

A regido do litoral paranaense, por exemplo, estd inserida no Bioma Mata Atlantica.
Esta circunstancia, que tem por premissa a relevancia ecoldgica de espagos com
remanescentes de vegetacdo nativa e severas restricdes a sua utilizacdo, gera reflexos que
aumentam a complexidade de toda a problematica de fundo da pesquisa.

Consideradas, por exemplo, as disposi¢des da Lei Federal n°® 11.428, de 22 de
dezembro de 2006, a qual “Dispde sobre a utilizagdo e protecdo da vegetacao nativa do Bioma
Mata Atlantica”, eventual pretensdo de supressdo de vegetagdo nativa por comunidades
tradicionais localizadas nesse espago geografico poderia estar em tese condicionada, em uma
primeira aproximacgao,: (i) a tipologia da formacao (se primaria ou secundaria); (ii) estagio
sucessional em se tratando de formacdo secundaria (se inicial, médio ou avangado); (iii)
localizag@o (se em area rural ou urbana, de reserva legal ou preservacdo permanente); (iv)
dimensdo da 4rea a ser suprimida; (v) presenga de espécies ameacadas; (vi) finalidade da
supressao; (vil) prévia autorizacdo dos Orgaos competente; (viii) obrigatoriedade de
compensacdo ambiental como regra, inclusive financeira nos casos de atividades que
impactem ou possam impactar unidades de conservacao.

Interessante notar, em outra perspectiva, que a lei da Mata Atlantica ndo se desconecta

do regime juridico diferenciado aplicavel aos povos tradicionais, prevendo no artigo 9° que a

retirada, ainda que momentanea, dos habitantes das areas afetadas ou que provoque, de forma recorrente,
significativo desconforto respiratorio ou olfativo devidamente atestado pelo agente autuante; III - causar poluigao
hidrica que torne necessaria a interrupgao do abastecimento publico de agua de uma comunidade; IV - dificultar
ou impedir o uso piblico das praias pelo langamento de substancias, efluentes, carreamento de materiais ou uso
indevido dos recursos naturais; V - langar residuos solidos, liquidos ou gasosos ou detritos, dleos ou substancias
oleosas em desacordo com as exigéncias estabelecidas em leis ou atos normativos; VI - deixar, aquele que tem
obrigacdo, de dar destinagdo ambientalmente adequada a produtos, subprodutos, embalagens, residuos ou
substancias quando assim determinar a lei ou ato normativo; VII - deixar de adotar, quando assim o exigir a
autoridade competente, medidas de precaugdo ou contengdo em caso de risco ou de dano ambiental grave ou
irreversivel; VIII - provocar pela emissao de efluentes ou carreamento de materiais o perecimento de espécimes
da biodiversidade. (...)§ 3° Na hipdtese de reincidéncia no cometimento da infracdo prevista no § 2°, podera ser
aplicada a penalidade de multa no valor de R$ 50,00 (cinquenta reais) a R$ 500,00 (quinhentos reais)”.
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“exploracao eventual, sem proposito comercial direto ou indireto, de espécies da flora nativa,
para consumo nas propriedades ou posses das populacdes tradicionais ou de pequenos
produtores rurais, independe de autorizag¢do dos 6rgaos competentes, conforme regulamento”
e que os Orgdos competentes devem assisti-las no manejo e exploragdo sustentaveis das
espécies da flora nativa. O diploma traz inclusive uma defini¢do de populagao tradicional no
art. 3°, 1, compreendendo-a como II — aquela “vivendo em estreita relagdo com o ambiente
natural, dependendo de seus recursos naturais para a sua reproducdo sociocultural, por meio
de atividades de baixo impacto ambiental”>%.

Hé ainda previsao expressa no sentido de que a supressao e a exploracao da vegetacao
secundaria em estagio médio de regeneracdo do Bioma Mata Atlantica serdo autorizados,
“quando necessarios ao pequeno produtor rural e populagdes tradicionais para o exercicio de
atividades ou usos agricolas, pecudrios ou silviculturais imprescindiveis a sua subsisténcia e
de sua familia, ressalvadas as areas de preservacao permanente e, quando for o caso, apos
averbagdo da reserva legal” (art. 23, III). Para esta hipotese, a lei da Mata Atlantica inclusive
dispensa a obrigatoriedade de compensacdo (art. 17, §2°)>%°.

Merece destaque a lei da Mata Atlantica traz um dispositivo que estimula a

preservacdo ambiental de areas com vegetacdo nativa primdria ou secundaria em estagios

2% As disposigdes dos arts. 6°, Paragrafo tinico, e 13 sdo no mesmo sentido, sendo orientados também pela
publicidade, facilitacdo de acesso, formalidade moderada, eficiéncia e gratuidade: “Art. 6° (...) Paragrafo tinico.
Na protegdo e na utilizagdo do Bioma Mata Atlantica, serdo observados os principios da fun¢do socioambiental
da propriedade, da eqiiidade intergeracional, da prevencao, da precaucdo, do usuario-pagador, da transparéncia
das informagdes e atos, da gestdo democratica, da celeridade procedimental, da gratuidade dos servigos
administrativos prestados ao pequeno produtor rural e as populacdes tradicionais e do respeito ao direito de
propriedade. (...) Art. 13. Os 6rgdos competentes do Poder Executivo adotardo normas e procedimentos especiais
para assegurar ao pequeno produtor e as populacdes tradicionais, nos pedidos de autorizagdo de que trata esta
Lei: I - acesso facil a autoridade administrativa, em local proximo ao seu lugar de moradia; II - procedimentos
gratuitos, céleres e simplificados, compativeis com o seu nivel de instrugdo; III - analise e julgamento prioritarios
dos pedidos”.? “Art. 17. O corte ou a supressdo de vegetagdo primaria ou secundaria nos estagios médio ou
avancado de regeneracdo do Bioma Mata Atlantica, autorizados por esta Lei, ficam condicionados a
compensacdo ambiental, na forma da destinagdo de area equivalente a extensdo da area desmatada, com as
mesmas caracteristicas ecoldgicas, na mesma bacia hidrografica, sempre que possivel na mesma microbacia
hidrografica, e, nos casos previstos nos arts. 30 e 31, ambos desta Lei, em areas localizadas no mesmo Municipio
ou regido metropolitana.

299 “Art. 17. O corte ou a supressdo de vegetacdo priméria ou secundaria nos estagios médio ou avangado de
regeneracdo do Bioma Mata Atlantica, autorizados por esta Lei, ficam condicionados a compensagdo ambiental,
na forma da destina¢do de area equivalente a extensdo da area desmatada, com as mesmas caracteristicas
ecologicas, na mesma bacia hidrografica, sempre que possivel na mesma microbacia hidrografica, e, nos casos
previstos nos arts. 30 e 31, ambos desta Lei, em areas localizadas no mesmo Municipio ou regido metropolitana.
§ 1° Verificada pelo 6rgdo ambiental a impossibilidade da compensacdo ambiental prevista no caput deste artigo,
sera exigida a reposi¢ao florestal, com espécies nativas, em area equivalente a desmatada, na mesma bacia
hidrografica, sempre que possivel na mesma microbacia hidrografica. § 2° A compensagdo ambiental a que se
refere este artigo ndo se aplica aos casos previstos no inciso III do art. 23 desta Lei ou de corte ou supressao
ilegais”.
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médio ou avancado de regeneragao, tornando prioritaria a concessao de crédito agricola por
institui¢des financeiras as populacdes tradicionais nesta hipotese®’.

Como se pode perceber, a supressao de vegetacdo nativa no Bioma Mata Atlantica por
populagdes tradicionais tem um regime também diferenciado de acordo com as disposi¢des
da respectiva lei de regéncia. Esse aspecto poderia trazer como perspectiva a viabilidade tanto
de regularizagdo de supressoes ja realizadas quanto de futuras. Por outro lado, a utilizagdo, no
art. 9°, da expressdo independe de autorizagdo e, no art. 23, II1, da expressdo somente serdo
autorizada”, recomenda cautela, pois poderia haver divergéncia de interpretacdes no que se
refere as hipoteses em que prévia autorizagdo seria ou ndo exigivel de comunidades
tradicionais. Ou seja, cada caso teria de ser analisado em suas especificidades, ainda que a
orientacdo geral seja permissivel. Esta perspectiva também poderia ser indicativa da
viabilidade de eventual disciplina do tema, em determinadas hipdteses, tanto em instrumentos
como Termos de Compromisso, TAUS ou CDRU.

Ha que se considerar na analise ainda as possiveis implicagdes da Lei Federal n® 9.605,
de 12 de fevereiro de 1998, a qual “Dispde sobre as sangdes penais e administrativas derivadas
de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente, e da outras providéncias”, e seu respectivo
regulamento em vigor (Decreto Federal n® 6.514, de 22 de julho de 2008 — “Dispde sobre as
infracdes e sangdes administrativas ao meio ambiente, estabelece o processo administrativo
federal para apuracdo destas infragdes”). Esse sistema tipifica como crime e infragdo

administrativa a supressao nao autorizada de floresta ou vegetagao nativa em terras de dominio

300 «“Art. 41. O proprietario ou posseiro que tenha vegetagdo primaria ou secundéaria em estagios avangado e
médio de regeneracdo do Bioma Mata Atlantica recebera das instituigdes financeiras beneficios crediticios, entre
os quais: I - prioridade na concessdo de crédito agricola, para os pequenos produtores rurais e populagdes
tradicionais”.
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301

publico ou devolutas*®' e no Bioma Mata Atlantica’®?, prevendo penas agravadas quando

ocasionar danos a unidades de conservacio’®.

3.7.6 Fogo

A pratica do uso de fogo, associada ou nao a supressao de vegetagao para ocupagoes €
usos diversos, talvez esteja entre as mais delicadas sob a perspectiva da viabilidade de sua
continuidade no territorio de interesse de comunidades tradicionais localizadas no interior ou
nas proximidades de unidades de conservacao federais de protecao integral.

A pesquisa permitiu constatar, por exemplo, a existéncia de casas de fogo em diversas
comunidades tradicionais, inclusive mesmo em algumas que ja possuiriam cozinhas ndo
tradicionais.

O problema associado ao fogo se refere a possibilidade de que elementos da natureza
sensiveis possam ser impactados, mesmo quando utilizado em areas de pequenas dimensdes.
Além disto, se houver descontrole, podem ocorrer incéndios, em prejuizo de espacos

territoriais de grandes dimensoes. No caso da regido do litoral paranense, no entanto, o notorio

301 Lei Federal n° 9.605/1998. “Art. 50-A. Desmatar, explorar economicamente ou degradar floresta, plantada ou
nativa, em terras de dominio publico ou devolutas, sem autorizagdo do 6rgdo competente: Pena - reclusio de
2 (dois) a 4 (quatro) anos e multa. § 1° Nao ¢ crime a conduta praticada quando necessaria a subsisténcia imediata
pessoal do agente ou de sua familia”.

392 Lei Federal n° 9.605/1998. “Art. 38-A. Destruir ou danificar vegetagdo primaria ou secundéria, em estagio
avancado ou médio de regeneragdo, do Bioma Mata Atlantica, ou utiliza-la com infringéncia das normas de
prote¢do: Pena - detengdo, de 1 (um) a 3 (trés) anos, ou multa, ou ambas as penas cumulativamente. Paragrafo
unico. Se o crime for culposo, a pena sera reduzida a metade”. Decreto Federal n® 6.514/2008. “Art. 49. Destruir
ou danificar florestas ou qualquer tipo de vegetacao nativa, objeto de especial preservacao, ndo passiveis de
autorizagdo para exploragdo ou supressdao: Multa de R$ 6.000,00 (seis mil reis) por hectare ou fracdo. Paragrafo
unico. A multa sera acrescida de R$ 1.000,00 (mil reais) por hectare ou fracdo quando a situagdo prevista no
caput se der em detrimento de vegetagdo primaria ou secundaria no estagio avancado ou médio de regeneracao
do bioma Mata Atlantica”.

303 Lei Federal n° 9.605/1998. “Art. 40. Causar dano direto ou indireto as Unidades de Conservacdo e as dreas
de que trata o art. 27 do Decreto n° 99.274, de 6 de junho de 1990, independentemente de sua localiza¢ao: Pena
- reclusdo, de um a cinco anos”. Decreto Federal n® 6.514/2008: “Art. 48. Impedir ou dificultar a regenerago
natural de florestas ou demais formas de vegetagdo nativa em unidades de conservagdo ou outras areas
especialmente protegidas, quando couber, area de preservagdo permanente, reserva legal ou demais locais cuja
regeneragdo tenha sido indicada pela autoridade ambiental competente: Multa de R$ 5.000,00 (cinco mil reais),
por hectare ou fragdo. Paragrafo tnico. O disposto no caput ndo se aplica para o uso permitido das areas de
preservagdo permanente. (...) Art. 50. Destruir ou danificar florestas ou qualquer tipo de vegetag@o nativa ou
de espécies nativas plantadas, objeto de especial preservacdo, sem autorizagio ou licenga da autoridade ambiental
competente: Multa de R$ 5.000,00 (cinco mil reais) por hectare ou fragdo. § 1o A multa sera acrescida de R$
500,00 (quinhentos reais) por hectare ou fragdo quando a situagdo prevista no caput se der em detrimento de
vegetacao secundaria no estagio inicial de regeneracdo do bioma Mata Atlantica. § 20 Para os fins dispostos no
art. 49 e no caput deste artigo, sdo consideradas de especial preservacao as florestas e demais formas de vegetacao
nativa que tenham regime juridico préprio e especial de conservacgao ou preservagao definido pela legislagao™.
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elevado indice pluviométrico € fator que contribui positivamente para a redugao do potencial
risco porventura associado a essa pratica.

A preocupacao da ordem estatal quanto ao uso do fogo se reflete na possibilidade de
seu enquadramento como delito e infragdo administrativa, com regramento proibitivo previsto
tanto na legislagdo especial’® e quanto no Cédigo Penal*®. Na hipdtese de se admitir sua
continuidade no territorio de interesse das comunidades, pode-se exigir como contrapartida
sua progressiva reducdo, além da adogdo de técnicas como aceiros e compensacao mediante

recuperacdo de areas degradadas ou desprovidas de vegetagdo nativa.

3.7.7 Caga

A pesquisa revelou que a caga ndo se apresenta atualmente como pratica tradicional
predominante em comunidades tradicionais quando comparada, por exemplo a pesca. Nao
obstante, ¢ ainda comum sua realizagdo com alguma significancia no contexto da subsisténcia
de seus integrantes.

Assim como em relagdo as demais praticas, o diagnostico de eventuais impactos
ambientais negativos em fun¢do da pratica da caga depende de pesquisas com levantamentos
quantitativos e qualitativos metodologicamente apropriados. Neste sentido, pesquisas que
envolvem o monitoramento da fauna na regido litoranea indicam que a pratica da caga esta

entre as principais ameacas a sustentabilidade®®¢.

304 Lei Federal n® 9.605/1998. “Art. 41. Provocar incéndio em floresta ou em demais formas de vegetacdo: Pena
- reclusdo, de dois a quatro anos, e multa. Paragrafo tnico. Se o crime ¢ culposo, a pena ¢ de detengdo de seis
meses a um ano, € multa”.

Decreto Federal n® 6.514/2008. “Art. 58. Fazer uso de fogo em areas agropastoris sem autorizacdo do 6rgéo
competente ou em desacordo com a obtida: Multa de R$ 1.000,00 (mil reais), por hectare ou fragdo. (...) Art. 60.
As sangdes administrativas previstas nesta Subsecao serdo aumentadas pela metade quando: I - ressalvados os
casos previstos nos arts. 46 e 58, a infragao for consumada mediante uso de fogo ou provocagdo de incéndio; ell
- a vegetacdo destruida, danificada, utilizada ou explorada contiver espécies ameagadas de extingdo, constantes
de lista oficial”.

305 Codigo Penal. Incéndio. Art. 250 - Causar incéndio, expondo a perigo a vida, a integridade fisica ou o
patrimonio de outrem: Pena - reclusdo, de trés a seis anos, e multa. Aumento de pena § 1° - As penas
aumentam-se de um ter¢o: I - se o crime ¢ cometido com intuito de obter vantagem pecunidria em proveito
proprio ou alheio; II - se o incéndio ¢: a) em casa habitada ou destinada a habitagdo; b) em edificio publico ou
destinado a uso publico ou a obra de assisténcia social ou de cultura; c) em embarcagdo, acronave, comboio ou
veiculo de transporte coletivo; d) em estagdo ferroviaria ou aerodromo; ¢) em estaleiro, fabrica ou oficina; f)
em depdsito de explosivo, combustivel ou inflamavel; g) em pogo petrolifico ou galeria de mineragdo; h) em
lavoura, pastagem, mata ou floresta. Incéndio culposo. § 2° - Se culposo o incéndio, ¢ pena de detengdo, de seis
meses a dois anos”.

306 Sobre o tema, vide: COSTA, Roberto Fusco. Distribuigdo € monitoramento de mamiferos de médio € grande
porte em areas protegidas na floresta atlantica costeira, estado do Parana, sul do Brasil. Tese de Doutorado,
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Sob a perspectiva juridica, a pratica nao autorizada de caca ¢ expressamente prevista

307 8 309

como delito**” e infragdo administrativa®®®, ressalvada sua realizaco para subsisténcia’®.

A Lei Federal n° 9.605/1998 prevé, ainda, uma modalidade especial de delito
envolvendo a caga. Trata-se da hipdtese de sua realizagdo precisamente no interior de unidades
de conservagdo’!?. Trata-se de crime de perigo abstrato, ou seja, a mera presenga de uma

pessoa nesses espagos com petrechos de caga sem autorizagao o configura.

Curitiba: UFPR, 2014. Disponivel em https://acervodigital.ufpr.br/xmlui/bitstream/handle/1884/36543/R%20-
%20T%20-%20ROBERTO%20FUSCO%20COSTA.pdf?sequence=1&isAllowed=y, acesso em 05/02/2025.
397 Lei Federal n® 9.605/1998. “Art. 29. Matar, perseguir, cagar, apanhar, utilizar espécimes da fauna silvestre,
nativos ou em rota migratoria, sem a devida permissao, licenca ou autorizagdo da autoridade competente, ou em
desacordo com a obtida: Pena - detencdo de seis meses a um ano, ¢ multa. § 1° Incorre nas mesmas penas: I -
quem impede a procriacdo da fauna, sem licenga, autoriza¢do ou em desacordo com a obtida; II - quem modifica,
danifica ou destréi ninho, abrigo ou criadouro natural; III - quem vende, expde a venda, exporta ou adquire,
guarda, tem em cativeiro ou depdsito, utiliza ou transporta ovos, larvas ou espécimes da fauna silvestre, nativa
ou em rota migratoria, bem como produtos e objetos dela oriundos, provenientes de criadouros ndo autorizados
ou sem a devida permissdo, licenga ou autorizagdo da autoridade competente. § 2° No caso de guarda doméstica
de espécie silvestre ndo considerada ameagada de extingdo, pode o juiz, considerando as circunstancias, deixar
de aplicar a pena”.

308 Decreto Federal n°® 6.514/2008. “Art. 24. Matar, perseguir, cagar, apanhar, coletar, utilizar espécimes da fauna
silvestre, nativos ou em rota migratoria, sem a devida permissao, licenca ou autorizagao da autoridade competente,
ou em desacordo com a obtida: Multa de: I - R$ 500,00 (quinhentos reais) por individuo de espécie ndo constante
de listas oficiais de risco ou ameaca de extingdo; II - R$ 5.000,00 (cinco mil reais), por individuo de espécie
constante de listas oficiais de fauna brasileira ameacada de extingdo, inclusive da Convencdo de Comércio
Internacional das Espécies da Flora e Fauna Selvagens em Perigo de Extin¢do - CITES. § 1o As multas serdo
aplicadas em dobro se a infragao for praticada com finalidade de obter vantagem pecunidria. 20 Na impossibilidade
de aplicagdo do critério de unidade por espécime para a fixacdo da multa, aplicar-se-a o valor de R$ 500,00
(quinhentos reais) por quilograma ou fragdo. § 30 Incorre nas mesmas multas: I - quem impede a procriagdo da
fauna, sem licenga, autorizagao ou em desacordo com a obtida; II - quem modifica, danifica ou destréi ninho, abrigo
ou criadouro natural; ou III - quem vende, expde a venda, exporta ou adquire, guarda, tem em cativeiro ou deposito,
utiliza ou transporta ovos, larvas ou espécimes da fauna silvestre, nativa ou em rota migratoria, bem como produtos
e objetos dela oriundos, provenientes de criadouros ndo autorizados, sem a devida permissdo, licenga ou autorizagao
da autoridade ambiental competente ou em desacordo com a obtida. § 40 No caso de guarda doméstica de espécime
silvestre ndo considerada ameagada de extingdo, pode a autoridade competente, considerando as circunstancias,
deixar de aplicar a multa, em analogia ao disposto no § 20 do art. 29 da Lei no 9.605, de 1998. § 5o No caso de
guarda de espécime silvestre, deve a autoridade competente deixar de aplicar as sangdes previstas neste Decreto,
quando o agente espontanecamente entregar os animais ao 6rgao ambiental competente. § 60 Caso a quantidade ou
espécie constatada no ato fiscalizatério esteja em desacordo com o autorizado pela autoridade ambiental
competente, o agente autuante promovera a autuagao considerando a totalidade do objeto da fiscalizagdo. 70 Sao
espécimes da fauna silvestre, para os efeitos deste Decreto, todos os organismos incluidos no reino animal,
pertencentes as espécies nativas, migratdrias e quaisquer outras ndo exoticas, aquaticas ou terrestres, que tenham
todo ou parte de seu ciclo original de vida ocorrendo dentro dos limites do territorio brasileiro ou em aguas
jurisdicionais brasileiras. § 80 A coleta de material destinado a fins cientificos somente ¢ considerada infra¢ao, nos
termos deste artigo, quando se caracterizar, pelo seu resultado, como danosa ao meio ambiente. § 90 A autoridade
julgadora podera, considerando a natureza dos animais, em razdo de seu pequeno porte, aplicar multa de R$ 500,00
(quinhentos reais) a R$ 100.000,00 (cem mil reais) quando a contagem individual for de dificil execug@o ou quando,
nesta situago, ocorrendo a contagem individual, a multa final restar desproporcional em relagdo a gravidade da
infragdo e a capacidade econdémica do infrator”.

399 Lei Federal n® 9.605/1998. “Art. 37. Ndo é crime o abate de animal, quando realizado: I - em estado de
necessidade, para saciar a fome do agente ou de sua familia; II - para proteger lavouras, pomares e rebanhos da
acdo predatoria ou destruidora de animais, desde que legal e expressamente autorizado pela autoridade
competente; (...) [V - por ser nocivo o animal, desde que assim caracterizado pelo 6érgdo competente”.

310310 «Art 52, Penetrar em Unidades de Conservagdo conduzindo substincias ou instrumentos proprios para
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A mesma logica tipifica essa conduta diferenciada, isto é, conforme se esteja em

espaco territorial especialmente protegido, também como infragdo administrativa®!!.

3.7.8 Animais domésticos e pequenas criacdes

A pesquisa identificou como caracteristica comum as comunidades tradicionais a
presenca de animais domésticos e pequenas criagdes, voltadas a subsisténcia, em seus
territorios de interesse.

O aspecto-impacto contemporaneo talvez mais relevante a considerar se refere as
previsoes normativas relacionadas a maus tratos. Tratam-se de previsdes em abstrato que
permitem a verificacdo, em cada caso, se os animais estariam em condic¢des inadequadas e, se

312

for o caso, penalizagdo como delito’'~ e infragdo administrativa. Merece destaque que, no

ambito administrativo, o comando da norma de regéncia ¢, como regra, no sentido de
apreensdo de animais porventura encontrados no interior das unidades de conservagdo de

protecdo integral, ressalvadas hipoteses de baixo impacto ambiental®!?.

caca ou para exploragdo de produtos ou subprodutos florestais, sem licenga da autoridade competente: Pena -
detencdo, de seis meses a um ano, ¢ multa”.

311 Decreto Federal n® 6.514/2008. “Art. 92. Penetrar em unidade de conservagdo conduzindo substincias ou
instrumentos proprios para caga, pesca ou para exploragdo de produtos ou subprodutos florestais e minerais, sem
licenga da autoridade competente, quando esta for exigivel: Multa de R$ 1.000,00 (mil reais) a R$ 10.000,00
(dez mil reais). Art. 93. As infragdes previstas neste Decreto, quando afetarem ou forem cometidas em unidade
de conservagdo ou em sua zona de amortecimento, terdo os valores de suas respectivas multas aplicados em
dobro, ressalvados os casos em que a determinacdo de aumento do valor da multa seja superior a este ou as
hipoteses em que a unidade de conservagdo configure elementar do tipo. Paragrafo tinico. Incorre nas mesmas
multas quem penetrar em unidade de conservag@o cuja visitagdo publica ou permanéncia sejam vedadas pelas
normas aplicaveis ou ocorram em desacordo com a licenca da autoridade competente”.

312 Lei Federal n° 9.605/1998. Art. 32. Praticar ato de abuso, maus-tratos, ferir ou mutilar animais silvestres,
domésticos ou domesticados, nativos ou exdticos: Pena - detengdo, de trés meses a um ano, ¢ multa. § 1° Incorre
nas mesmas penas quem realiza experiéncia dolorosa ou cruel em animal vivo, ainda que para fins didaticos ou
cientificos, quando existirem recursos alternativos. § 1°-A Quando se tratar de cdo ou gato, a pena para as
condutas descritas no caput deste artigo sera de reclusdo, de 2 (dois) a 5 (cinco) anos, multa e proibicdo da
guarda. §2° A pena ¢ aumentada de um sexto a um tergo, se ocorre morte do animal”.

313 Decreto Federal n° 6.514/2008. “Art. 103. Os animais domésticos e exdticos serdo apreendidos
quando: I-forem encontrados no interior de unidade de conservagdo de protecdo integral, ou II - forem
encontrados em area de preservacao permanente ou quando impedirem a regeneracdo natural de vegetacdo em area
cujo corte ndo tenha sido autorizado, desde que, em todos os casos, tenha havido prévio embargo. § 12 Na hipdtese
prevista no inciso II, os proprietarios deverdo ser previamente notificados para que promovam a remocdo dos
animais do local no prazo assinalado pela autoridade competente. § 22 Nao sera adotado o procedimento previsto
no § 1°quando ndo for possivel identificar o proprietario dos animais apreendidos, seu preposto ou
representante. § 32 O disposto no caput ndo serd aplicado quando a atividade tenha sido caracterizada como de
baixo impacto e previamente autorizada, quando couber, nos termos da legislagao em vigor”.
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3.7.9 Agricultura

A pesquisa identificou como pratica recorrente a realizacdo de agricultura em
comunidades tradicionais, com carater essencialmente de subsisténcia. Por outro lado, com a
criacdo do PARNA do Superagui e proibi¢ao das rogas no respectivo Plano de Manejo, houve
uma redugio significativa desta pratica na regido do litoral norte do Parana’!*,

A problematica associada a agricultura em espagos especialmente protegidos se refere
a dimensao das areas de cultivo, ao tipo de plantio, ao regime temporal de plantio, de descanso
do solo e localizacdo. A realizacdo de um diagndstico quantitativo e qualitativo, com
metodologia apropriada, € essencial para que se possa afirmar eventual sustentabilidade de
praticas agricolas por comunidades tradicionais em unidades de conservagdo federais de
protecdo integral.

O art. 26 da lei da Mata Atlantica assegura a pratica agricola do pousio “nos Estados
da Federagdo onde tal procedimento ¢ utilizado tradicionalmente”. Por outro lado, o art. 48 da
Lei Federal n° 9.605/1998 prevé como delito o impedimento da regeneracao natural de

florestas e demais formas de vegetacdo, o qual seria decorrente da manutengao de areas de

315 316

cultivo’”. A mesma conduta também ¢ prevista como infragdo administrativa

314 Neste sentido: “A medida que praticas tradicionais como as rogas foram sendo criminalizadas, os moradores
foram reduzindo seus cultivos devido aos altos valores de multas e a repressao policial que, repetidas vezes, usou
de violéncia para destruir rogados e instrumentos de trabalho, bem como para prender os moradores. Os animais
diminuiram significativamente, evidéncia facil de ser percebida pelos pescadores, ja que seu territorio se
conforma em uma ilha da qual conhecem cada detalhe e transitam constantemente”. (DUARTE. Leticia Ayumi.
Resistir e retomar, nossa terra e nosso mar: os comuns como planejamento e gestao territorial subversivos em
Guaraquegaba. Tese de Doutorado. Curitiba: UFPR, 2018. Disponivel em
https://acervodigital.ufpr.br/xmlui/bitstream/handle/1884/56590/R %20-%20T%20-
%20LETICIA%20AYUMI%20DUARTE.pdf?sequence=1&isAllowed=y, acesso em 05/02/2025).

315 Lei Federal n° 9.605/1998. “Art. 48. Impedir ou dificultar a regeneragio natural de florestas e demais formas
de vegetagdo: Pena - detengdo, de seis meses a um ano, ¢ multa”.

316 Decreto Federal n°® 6.514/2008. “Art. 48. Impedir ou dificultar a regeneracéo natural de florestas ou demais
formas de vegetagdo nativa em unidades de conservacdo ou outras areas especialmente protegidas, quando
couber, area de preservagdo permanente, reserva legal ou demais locais cuja regeneragdo tenha sido indicada
pela autoridade ambiental competente: Multa de R$ 5.000,00 (cinco mil reais), por hectare ou fragdo. Paragrafo
unico. O disposto no caput ndo se aplica para o uso permitido das areas de preservagdo permanente”.
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3.7.10 Extrativismo

A pratica do extrativismo ndo ¢ incomum em comunidades tradicionais, ainda que em
muitos casos ja ndo seja preponderante e esteja relacionada a subsisténcia.

A lei Federal n° 11.428/2006, no art. 18, prevé que ¢ livre a coleta de subprodutos
florestais no Bioma da Mata Atlantica, como frutos, folhas ou sementes. Sdo também
admissiveis atividades de uso indireto, desde que nao coloquem em risco as espécies da fauna
e flora, observando-se as limitagdes legais especificas e em particular as relativas a protecao
e ao acesso ao conhecimento tradicional associado.

Um diagndstico quantitativo e qualitativo, pautado por metodologia apropriada, seria
essencial para andlise da sustentabilidade de eventuais praticas de extrativismo por

comunidades tradicionais em unidades de conservacao federais de protegdo integral.

3.7.11 Pesca artesanal

A pesca artesanal ¢ uma atividade tradicional recorrente em muitas comunidades
localizadas em unidades de conservagdo federais de protecdo integral ou em suas
proximidades - ainda que muitas comunidades j4 ndo mais se dediquem ou tenham menor
relacdo com a pesca, seja devido a distancia de locais de pesca seja por restricdes ambientais.
Neste sentido, observa-se que a maioria das 78 praticas tradicionais elencadas no Plano de
Manejo do PARNA do Superagui, por exemplo, se referem a diferentes métodos de pesca,
merecendo destaque que ha cerca de trés anos a pratica do “cerco fixo”, proibida como regra
no Parand, estd sendo retomada dentro daquela unidade de protecdo integral, mediante
celebracdo de Termos de Compromisso entre as comunidades tradicionais € o ICMBio.

A atividade pesqueira em comunidades tradicionais costuma ser essencialmente
voltada a subsisténcia. Apesar de alguma exploragdo comercial pode ocorrer, assim como sua
associagdo a praticas como a maricultura, o carater de tradicionalidade costuma preponderar.

As discussdes ecoldgicas e preocupagdes das comunidades tradicionais em relacdo a
pesca se voltam, de um modo geral, a questdo da pesca denominada industrial, ou seja, de
larga escala, realizada com grandes embarcagdes de atores nacionais e internacionais. A ideia
de estabelecimento de periodos de defeso pelo poder publico estaria entre as medidas voltadas
a mitigacao dessa problematica.
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No entanto, além do tema da diminui¢do de pescado em pontos de pesca tradicional,
os debates tém ainda em perspectiva a sensibilidade dos elementos naturais comumente
presentes nesses locais, a ponto de, ndo raramente, justificarem suas abrangéncias pelos
limites de unidades de conservacao instituidas nos territorios.

Por outro lado, restricdes genéricas a pesca poderiam se mostrar menos eficazes em
relagdo a pesca industrial e, voluntariamente ou ndo, mais prejudiciais as comunidades
tradicionais. Entre os potenciais conflitos mais latentes estariam aqueles decorrentes de

317 ¢ infragdo administrativa®'®.

eventual enquadramento da pesca artesanal como delito

A realizacdo de um diagnéstico qualitativo ou quantitativo, metodologicamente
embasado, de pontos de pesca de interesse das comunidades tradicionais, seja no que se refere
as quantidades de pescado seja quanto a eventuais impactos ambientais, se mostra essencial a
analise de sua sustentabilidade em unidades de conservacdo federais de prote¢do integral.
Compreende-se que a realizagdo desses levantamentos poderia contribuir para tomadas de

decisdo e, assim, disciplina dessa pratica em eventuais instrumentos juridicos de regulariza¢ao

territorial.

317 “Art. 34. Pescar em perfodo no qual a pesca seja proibida ou em lugares interditados por 6rgdo competente:

Pena - detengdo de um ano a trés anos ou multa, ou ambas as penas cumulativamente. Paragrafo tnico. Incorre
nas mesmas penas quem: I - pesca espécies que devam ser preservadas ou espécimes com tamanhos inferiores
aos permitidos; II - pesca quantidades superiores as permitidas, ou mediante a utilizagdo de aparelhos, petrechos,
técnicas e métodos ndo permitidos; Il - transporta, comercializa, beneficia ou industrializa espécimes
provenientes da coleta, apanha e pesca proibidas. Art. 35. Pescar mediante a utilizacdo de: I - explosivos ou
substancias que, em contato com a dgua, produzam efeito semelhante; II - substancias tdxicas, ou outro meio
proibido pela autoridade competente: Pena - reclusdo de um ano a cinco anos. Art. 36. Para os efeitos desta Lei,
considera-se pesca todo ato tendente a retirar, extrair, coletar, apanhar, apreender ou capturar espécimes dos
grupos dos peixes, crustaceos, moluscos e vegetais hidrobios, suscetiveis ou ndo de aproveitamento econdmico,
ressalvadas as espécies ameacadas de extin¢do, constantes nas listas oficiais da fauna e da flora. Art. 37. Nao ¢
crime o abate de animal, quando realizado: I - em estado de necessidade, para saciar a fome do agente ou de sua
familia; II - para proteger lavouras, pomares ¢ rebanhos da a¢do predatoria ou destruidora de animais, desde que
legal e expressamente autorizado pela autoridade competente; (...) [V - por ser nocivo o animal, desde que assim
caracterizado pelo 6rgdo competente”.

318 Decreto Federal n® 6.514/2008.” Art. 36. Pescar mediante a utilizagdo de explosivos ou substincias que, em
contato com a agua, produzam efeitos semelhantes, ou substancias toxicas, ou ainda, por outro meio proibido
pela autoridade competente: Multa de R$ 700,00 (setecentos reais) a R$ 100.000,00 (cem mil reais), com
acréscimo de R$ 20,00 (vinte reais), por quilo ou fragdo do produto da pescaria. Art. 37. Exercer a pesca sem
prévio cadastro, inscrigdo, autorizagdo, licenca, permissdo ou registro do 6rgdo competente, ou em desacordo
com o obtido: Multa de R$ 300,00 (trezentos reais) a R$ 10.000,00 (dez mil reais), com acréscimo de R$ 20,00
(vinte reais) por quilo ou fragdo do produto da pesca, ou por espécime quando se tratar de produto de pesca para
ornamentacgdo. Paragrafo tinico. Caso a quantidade ou espécie constatada no ato fiscalizatéorio esteja em
desacordo com o autorizado pela autoridade ambiental competente, o agente autuante promovera a autuacao
considerando a totalidade do objeto da fiscalizagdo™.
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3.7.12 Deslocamento terrestre e navegagao

O estudo revelou que comunidades tradicionais, seja em razdo de suas localizag¢des
seja sob a perspectiva da existéncia espacos coletivos intercomunitarios, costumam nao
somente ocupar, mas também se deslocar sobre grandes porgdes territoriais, em relacdo as
quais podem incidir, como visto, diversas restrigdes administrativas.

Sob as perspectivas da locomocgao (“ir e vir”’) enquanto direito fundamental e de que
os territorios de interesse de comunidades tradicionais em unidades de conservacao federais
de protecdo integral seriam, conforme marco constitucional em vigor, constituidos
essencialmente de bens de uso comum do povo, a institui¢do de espagos especialmente
protegidos ndo poderia deixar de leva-las em consideragdo e, assim, prever instrumentos que
assegurem seus exercicios harmonicos.

Considerando-se, por outro lado, que eventuais impactos ou potenciais riscos as
unidades de conservagao em decorréncia do deslocamento de pessoas em seu interior ou
proximidades, a pé ou embarcadas, poderia variar conforme a densidade demografica, tempo
de permanéncia, época do ano e localizagdo, compreende-se que seria possivel a defini¢ao
consensual, conforme as especificidades de cada comunidade tradicional, de condi¢des para

deslocamento terrestre e navegacao por suas populagdes.

3.7.13 Comércio e turisSmo

A pesquisa revelou que os membros de comunidades tradicionais de um modo geral
complementam suas rendas se dedicando a atividades econdomicas que poderiam ser
consideradas ndo tradicionais. Sao comuns pequenos comércios, além do turismo, sendo este
seguimento aquele que mais estaria no horizonte de perspectivas futuras dessas comunidades.

Compreende-se que a realizacdo de outras atividades (“ndo necessariamente
tradicionais”) pelas comunidades ou voltadas a melhoria de suas condigdes econdomicas,
mediante atrativo de pessoas “ndo tradicionais” para visitagdo e exploragdo do potencial
turistico do territério por exemplo, além de ndo descaracterizar a ideia de tradicionalidade que

lhes conferiria regime juridico diferenciado, poderia estimular a protecdo ambiental de seus

espacos de interesse. Além da geracdo de recursos financeiros, o turismo, associado a
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educagdo ambiental, pode estimular a difusao da importancia da preservagao dos elementos
naturais, assim como dos modos de vida tradicionais das comunidades.
Neste sentido, destaca-se o turismo de base comunitaria como uma atividade

contemporanea de elevado potencial econdmico para a regido®'?,

3.7.14 Aumento demografico e expansdo territorial

Conforme problematizac¢do apresentada na abertura desta secdo, compreende-se que a
questdo demografica seria essencial para uma andlise minimamente embasada, sob a
perspectiva do método cientifico, no que se refere a sustentabilidade de praticas, de usos atuais
e futuros, por comunidades tradicionais em unidades de conservacdo federais de protecao
integral. Assim, levantamentos quantitativos e qualitativos sobre essas populacdes seriam
importantes para uma analise cientificamente adequada fator antrdpico, ou seja, dos eventuais
impactos que a presenga humana poderia ocasionar nesses espagos.

Compreende-se que premissas demograficas seriam relevantes, assim, tanto para
eventual regularizagdo de ocupagdes existentes quanto para decisdes sobre futuras expansoes
territoriais. Esta perspectiva recomenda reflexdo e cautela, bem como que eventuais
instrumentos de regularizagdo territorial estejam fundados em analises amparadas pelo

método cientifico.

319 Sobre o tema, vide: BETTL, Patricia. Turismo de base comunitaria e desenvolvimento local em unidades de
conservacao: estudo de caso na area de protecao ambiental de Guaraquecaba e no parque nacional do Superagiii,
Guaraquegaba — Parand. Dissertagdo de Mestrado. Curitiba: UFPR, 2014. Disponivel em
https://acervodigital.ufpr.br/xmlui/bitstream/handle/1884/37153/R%20-%20D%20-
%20PATRICIA%20BETTI.pdf?sequence=3&isAllowed=y, acesso em 05/02/2025.
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4 POSSIVEIS INSTRUMENTOS JURIDICOS PARA REGULARIZACAO
TERRITORIAL DE COMUNIDADES TRADICIONAIS EM UNIDADES DE
CONSERVACAO FEDERAIS DE PROTECAO INTEGRAL

Este capitulo apresenta, incialmente, uma revisao de alguns principios gerais de direito
publico-administrativo ou aspectos comuns aplicaveis aos diversos instrumentos de
regularizacdo existentes. Em seguida, serdo detalhadas as regras especificas a cada um dos
instrumentos, com enfoque nos procedimentos para utilizagdo concreta. A questdo da
formaliza¢do ou institucionalizagdo de liderangas ou representacdes também serd abordada,
propondo-se um modelo de arvore deciséria para escolha de eventuais instrumentos de
regularizacdo por comunidades tradicionais, pela administragdo publica e sociedade civil em
geral. Apds, sera apresentado o produto da pesquisa realizada para identificacdo e descrigao
de alguns instrumentos de regularizacao fundiaria ja utilizados, com delimitagdo nas regides
Sul e Sudeste. Ao final, apresenta-se uma perspectiva quanto a desafios e riscos que poderiam
decorrer de posicdes de atores com poder de veto com interesse na problematica em estudo.

Foram realizadas buscas na Internet junto as bases de dados disponiveis nos sites
“ICMBi07%?° ¢ “Unidades de Conservagdo no Brasil”3?!, compreendendo um total de 35
unidades de conservacio federais analisadas3??. A pesquisa envolveu, ainda, revisdo legislativa
e regulamentar referente aos instrumentos, bem como orientagdes procedimentais disponiveis nos
sites “SPU’323 ¢ ICMBio. A andlise teve como enfoques: natureza juridica de cada um dos
instrumentos; procedimentos, instituigdes envolvidas e passo a passo para eventual utilizagao;
estabilidade e precariedade; comparativo com o regime aplicavel as terras indigenas e

comunidades quilombolas.

320 Disponivel em https://www.icmbio.gov.br/cepsul/areas-protegidas/unidades-de-conservacao.html, acesso
em 22/04/2024.

321 Disponivel em https://uc.socioambiental.org/pt-br, acesso em 22/04/2024.

322 Espirito Santo: APA Costa das Algas, REBIO de Comboios, REVIS de Santa Cruz; Rio de Janeiro: APA de
Guapimirim, APA da Bacia do Rio Sao Joao/Mico Ledao Dourado, APA de Cairugu, ESEC de Guanabara, ESEC
de Tamoios, MN Ilhas Cagarras, RESEX Arraial do Cabo, PARNA da Tijuca, PARNA da Restinga de
Jurubatiba, PARNA da Serra da Bocaina; Sdo Paulo: APA de Cananéia- Iguape-Peruibe, ARIE Ilhas da
Queimada Pequena e Queimada Grande, ARIE Ilha do Ameixal, ESEC Tupinambas, ESEC Tupiniquins, RESEX
de Mandira, REVIS Arquipélago de Alcatrazes; Parana: APA de Guaraquegaba, ESEC de Guaraquecaba,
PARNA do Superagui, PARNA Marinho Ilha dos Currais, PARNA Saint-Hilaire/Lange, PARNA Campos
Gerais; Santa Catarina: APA de Anhatomirim, APA da Baleia Franca, ESEC Carijos, REBIO do Arvoredo,
RESEX de Pirajubaé; Rio Grande do Sul: ARIE Pontal dos Latinos e Pontal dos Santiagos, ESEC do Taim,
PARNA da Lagoa do Peixe, REVIS Ilha dos Lobos.

323Disponivel em https://www.gov.br/icmbio/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/publicacoes-
diversas/o_contrato_de concessao de direito real de uso ccdru nas ucs federais.pdf, acesso em 22/04/2024
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4.1 Principios ou aspectos comuns aos instrumentos de regularizacao territorial

decorrentes do regime juridico geral administrativo ou de direito publico

4.1.1 Juridicidade, legalidade e reserva de lei. Lei Federal n® 14.133/2021.

Em sentido amplo, a legalidade vincula a administracdo publica a totalidade do
ordenamento juridico, isto ¢, & Constitui¢do, as leis e demais regras de conduta obrigatdrias
objetivamente identificaveis em sociedade. Mais bem compreendida, nesta perspectiva, como
Jjuridicidade, impde ao poder publico também uma postura integrativa, no sentido de assimilar
o contexto historico e cultural da sociedade.

O principio da legalidade, numa perspectiva estrita, por outro lado, determina que a
administracao publica somente pode atuar em conformidade e nos limites do que estiver
previsto em lei. "A administragdo publica esta estritamente vinculada a lei, ndo podendo
praticar atos fora dos limites estabelecidos pelo ordenamento juridico">?*.

Em outra leitura, a ideia de legalidade poderia se especializar no principio da reserva
de lei, segundo o qual determinadas matérias somente poderiam ser disciplinadas pela
estatalidade mediante lei em sentido formal e material, ou seja, se forem derivadas do poder
competente (legislativo) e pautadas pelo principio majoritario®?>.

A dimensdo positiva do principio da reserva de lei se fundaria ainda, segundo
perspectiva difundida no Brasil essencialmente na primeira década dos anos 2000, na for¢ca

normativa da autoridade constitucional (“for¢a normativa da constitui¢do”), a qual, por sua

324 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Sio Paulo: Malheiros, 2016, p. 212.
325 GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 13. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 7. Ainda, segundo o
STF: “O principio constitucional da reserva de lei formal traduz limitagdo ao exercicio das atividades
administrativas e jurisdicionais do Estado. A reserva de lei — analisada sob tal perspectiva — constitui postulado
revestido de fungo excludente, de carater negativo, pois veda, nas matérias a ela sujeitas, quaisquer intervengdes
normativas, a titulo primario, de 6rgios estatais ndo legislativos. Essa clausula constitucional, por sua vez,
projeta-se em uma dimensao positiva, eis que a sua incidéncia reforga o principio, que, fundado na autoridade
da Constituigdo, impde a administragdo e a jurisdigdo a necessaria submissdo aos comandos estatais emanados,
exclusivamente, do legislador. Ndo cabe ao Poder Executivo em tema regido pelo postulado da reserva de lei,
atuar na anémala (e inconstitucional) condi¢do de legislador, para, em assim agindo, proceder a imposi¢do de
seus proprios critérios, afastando, desse modo, os fatores que, no ambito de nosso sistema constitucional, s6
podem ser legitimamente definidos pelo Parlamento. E que, se tal fosse possivel, o Poder Executivo passaria a
desempenhar atribuicdo que lhe ¢ institucionalmente estranha (a de legislador), usurpando, desse modo, no
contexto de um sistema de poderes essencialmente limitados, competéncia que ndo lhe pertence, com evidente
transgressdo ao principio constitucional da separacdo de poderes." (BRASIL. STF. ADI 2.075-MC, Rel. min.
Celso de Mello, j. 07.02.2001, Plenario, DJ de 27.06.2003.)
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vez, conclamaria irradiagdo para todo o ordenamento juridico. Trata-se de uma hermenéutica
neoconstitucionalista, a partir da qual a Constitui¢do se consagraria algo que vai muito além
do pacto histdrico fundante de determinado Estado. De acordo com a referida perspectiva, a
Constitui¢ao congregaria valores temporais e atemporais, especiais € universais, aos quais se
deveria visita obrigatoria como ponto de partida para solugdo de conflitos entre principios e
entre principios e regras, sempre com vistas a harmonia e a paz social. O método de subsun¢do
necessaria da realidade social ao crivo da Constitui¢do recebeu, sob a ¢gide do movimento de
constitucionalizagdo do Direito no Brasil, a didatica denominagdo de filtragem
constitucional’*’,

Em perspectiva mais concreta, eventuais instrumentos juridicos de regularizacio
territorial de comunidades tradicionais em unidades federais de conservagao integral estariam

subordinados, quando formalizados em contratos, as disposi¢des da Lei Federal n® 14.133, de

1° de abril de 2021 (Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos)®?’.

4.1.2 Moralidade

Moralidade é um principio que impde aos agentes publicos condutas essencialmente
éticas, voltadas ao interesse geral. "A moralidade administrativa ndo se confunde com a moral
comum; trata-se de uma moralidade juridica, que impde deveres de probidade e lealdade aos
gestores publicos"*?%. Trata-se de um preceito que confere abertura cognitiva ao sistema, de
modo a possibilitar, nos diversos casos concretos, um controle mais abrangente da

Jjuridicidade dos atos da administrag@o publica.

326 A expressdo foi assim cunhada por Paulo Ricardo Schier: “Como eixo a defesa da forga normativa da
Constituicdo, a necessidade de uma dogmatica constitucional principialista, a retomada da legitimidade e
vinculatividade dos principios, o desenvolvimento de novos mecanismos de concretizagdo constitucional, o
compromisso ético dos operadores do Direito com a Lei Fundamental e a dimensdo ética ¢ antropologica da
propria Constitui¢do, a constitucionalizag¢do do direito infraconstitucional, bem como o carater emancipatorio e
transformador do Direito como um todo” (SCHIER, Paulo Ricardo. Novos desafios da filtragem constitucional
no momento do neoconstitucionalismo. Revista Eletronica de Direito do Estado. Salvador: Instituto de Direito
Publico da Bahia, n. 4., out.-nov.-dez., 2005).

327 Segundo Marcal Justen Filho, “A Lei 14.133/2021 contempla normas gerais sobre contratos administrativos
de colaboragdo e¢ o procedimento administrativo prévio indispensavel a sua formaliza¢do, no ambito das
entidades administrativas dotadas de personalidade juridica de direito ptblico e outras entidades e o6rgéos que
desempenhem fun¢@o administrativa sujeita a regime juridico similar”. (JUSTEN FILHO. Margal. Comentarios
a lei de licitagdes e contratacdes administrativas. 2.ed. Rev., atual e ampl., Sdo Paulo: Thompson Reuters Brasil,
2023, p. 20).

328 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2019, p. 160.
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4.1.3 Publicidade

O principio da publicidade visa assegurar transparéncia aos atos administrativos.
Volta-se, em esséncia, ao controle social da administragdo publica, “permitindo a fiscalizacao
e a participacio da sociedade"*?’. No contexto desta pesquisa, o preceito evocaria a
perspectiva de acesso pleno a informagdes, de modo a se assegurar inclusive participacao
efetiva e controle social mais amplo de quaisquer processos ou decisdes que possam afetar

interesses de comunidades tradicionais.

4.1.4 Eficiéncia

A ideia de eficiéncia se remete a perspectiva de que a administragcdo publica deve ndo
apenas se pautar, mas concretamente realizar o interesse geral, o bem comum. Se remete a um
dever de busca de melhores resultados. "Conhecido entre os italianos como ‘dever de boa
administrac¢ao’, o principio da eficiéncia impde a Administragdo Publica direta e indiretas a
obrigacao de realizar suas atribui¢des com rapidez, perfeicao e rendimento, além, por certo,
de observar outras regras**?. Esse principio é particularmente relevante na fase de execugio

de atos e contratos administrativos, fundando, entre outros, o dever de fiscalizagao.

4.1.5 Razoabilidade e proporcionalidade

Os principios da razoabilidade e proporcionalidade exigem que os atos
administrativos sejam adequados e necessarios, sem excessos. ‘“Proporcionalidade e
razoabilidade ndo sdao sindbnimos. Enquanto aquela tem uma estrutura racionalmente definida,
que se traduz na andlise de suas trés sub-regras (adequagao, necessidade e proporcionalidade
em sentido estrito), esta ou € um dos varios topoi dos quais o STF se serve, ou uma simples

9331

analise de compatibilidade entre meios e fins””’". No contexto desta pesquisa, evocaria a

329 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo, Lumen Juris, 2017, p. 200.

330 GASPARINI, Diogenes, Direito administrativo... Op. cit., p. 21 Saraiva, 2016, p. 22-21

31 SILVA, Virgilio Afonso da. In O proporcional € o razoavel. In Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, n® 798,
2002, p. 23-50.
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perspectiva de que eventuais decisdoes da administragdo publica no que se refere a
instrumentos passiveis de utilizagdo pelas comunidades tradicionais para regularizagcdo

territorial sejam compativeis e adequados as suas particularidades.

4.1.6 Igualdade

O principio da igualdade, também conhecido como isonomia, garante, em uma
primeira leitura, que haja equivaléncia de oportunidades e de tratamento das pessoas pela
administra¢ao publica. Trata-se de direito fundamental sob o marco constitucional vigente
(Constituicdo Federal, art. 5°). Em outra perspectiva, a ideia de igualdade impde o

332 No caso

reconhecimento das diferencas e o tratamento das pessoas em conformidade a elas
das populagdes tradicionais, a igualdade esta ao lado do dever de reconhecimento de um
regime juridico diferenciado, residindo os desafios, consequentemente, na harmonizagao

desses preceitos.

4.1.7 Carater personalissimo

Ainda que a igualdade se apresente como principio geral & administragdo publica,
quando se passa a dimensdo da atuacdo estatal concreta, materializada, por exemplo, em
autorizagdes ou contratos, passam a ser levados em consideragdo de modo preponderante as
caracteristicas pessoais do interessado ou destinatario, do contratado, especialmente no que
tange a capacidade técnica e idoneidade.

Sob a perspectiva dos contratos administrativos em geral, isto €, no contexto das
licitagdes, o tema tem especial relevancia nas hipoteses em que porventura a modificacao

subjetiva da contratagio se faga necessaria®*’. Projetando-se esses preceitos aos eventuais atos

332 Merece registro, a esse respeito, o pensamento de Edmir Netto de Arafijo: “A igualdade perante a lei, que
costuma ser denominada isonomia, sempre foi, desde a antiguidade, associada & democracia, como uma de suas
caracteristicas fundamentais, ¢ como principio interpretativo ¢ limitacdo ao legislador, em tal regime. Mas a
diferenciag@o de tratamento as pessoas em condigdes diferentes, ou seja, o tratamento desigual dos desiguais, na
medida em que se desigualam, ¢ exigéncia da propria conceituagio de Justica” (ARAUJO, Edmir Netto de. Curso
de direito administrativo. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 54)

333 Vide, a respeito: LAGO, Laone. Contrato administrativo, modificagdo subjetiva e controle das incertezas nas
atividades estatais: possibilidade e limites na mensuragao dos riscos administrativos. In Administragao publica,
risco e seguranga juridica. Revista de Direito da Procuradoria Geral: Rio de Janeiro, 2014, p. 287 -303.
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ou contratos administrativos no contexto da defini¢do de instrumentos de regularizagao das
comunidades tradicionais, haveria, de um lado, vinculagcdo da administracdo publica as
caracteristicas de cada comunidade e, de outro, ndo haveria impedimento de modificacdes,

como em casos de alteragdo de liderangas ou representacdes comunitarias.

4.1.8 Obrigatoriedade de prévio processo administrativo

Como desdobramento do principio da legalidade, impde-se a ao poder publico, sempre,
a instauragdo de prévio e formal processo administrativo para quaisquer deliberacdes, do qual
constem as razdes de motivagdo, como consulta prévia e informada e estudos
multidisciplinares nos casos de comunidades tradicionais, de eventual dispensa ou
inexigibilidade de licitagdo, bem como o conteido minimo de eventuais instrumentos (ex:
termos de autorizacdo ou contratos) em minuta-padrao. Os processos administrativos devem
ser acessiveis a quaisquer pessoas, em atencao ao principio da publicidade.

A ideia de processo ou de procedimentaliza¢do administrativa, ainda que se remeta a
conceitos que comportam diferenciagao analitica, se apresentaria, em ultima anélise, como
garantia contra a arbitrariedade, pois “significa a necessidade de que as decisdes
administrativas surjam como conclusdo de uma série de atos estruturados entre si, de modo a
propiciar a participacdo de todos os interessados, a ampla investigacdo da realidade dos fatos,
a exposicao de motivos determinantes para as escolhas adotadas e a submissao a revisao de
entendimentos™**. Sob uma perspectiva ampla, trata-se de instituto inerente ao exercicio de
qualquer competéncia estatal, seja jurisdicional seja administrativa.¥

Projetando-se sobre a problemadtica desta pesquisa, o principio em exame indicaria,
por exemplo, a importancia de que eventuais diagnosticos técnicos multidisciplinares sejam
formalmente levados a eventuais processos administrativos para a decisdes quanto a eventuais

instrumentos de regularizagdo territorial. Seus contetidos seriam, nesta perspectiva, provas

34 JUSTEN FILHO. Margal. Curso de direito administrativo. 10. Ed. Sdo Paulo: Editora Thompson
Reuters/Revista dos Tribunais, 2014, p. 221.

3350 instituto do processo abrange nio apenas o processo jurisdicional, mas também o processo administrativo.
Toda e qualquer competéncia estatal destinada a compor litigios e alocar bens e direitos entre sujeitos diversos
desenvolve-se obrigatoriamente por meio de um processo” (JUSTEN FILHO. Marcal. Comentarios a lei de
licitagdes e contratagdes administrativas... Op. cit, p. 22).
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técnicas indispensaveis a ulteriores deliberagdes, seja por parte do poder publico, seja por
demais interessados ou pelas proprias comunidades tradicionais.

O principio do prévio e formal processo administrativo assegura, ainda, ampla defesa
e contraditdrio, ou seja, que os interessados possam apresentar suas posi¢des tanto para fins

de cria¢ao quanto de modificagdo ou extingdo de direitos e obrigagdes perante o poder publico.

4.1.9 Adesividade moderada e consensualidade

O direito administrativo contemporaneo se distancia das ideias de rigidez e
inflexibilidade que a vinculagdo do poder publico a legalidade poderia transmitir em uma
leitura convencional. Mesmo que haja um quadro primario de regramentos a seguir quanto a
determinado tema, ainda assim se reconhece que ¢ a administragdo publica quem detém, em
ultima andlise, a prerrogativa de decidir, levando em considerag@o as perspectivas do caso
concreto € o imperativo de construcao de solugdes consensuais, o tanto quanto isto seja
possivel.

Nao ha duavida de que o agir administrativo deverd estar limitado ao espago de
discricionaridade conferido pelo ordenamento. Nesta perspectiva, eventuais clausulas-padrao
ou modelos de instrumentos de regularizagdo porventura ja existentes, por exemplo, nao
seriam de adesividade impositiva. Haveria alguma margem para que o sistema, de modo
integrado, possa ser mais bem interpretado e aplicado na promog¢do do bem comum,
adaptando-se, preferencialmente de modo consensual, eventuais instrumentos pré-existentes
as particularidades de cada caso™®.

A consensualidade se remete, em sentido amplo, a busca de um “acordo de vontade
destinado a criar, modificar ou extinguir direitos e obrigagdes, tal como facultado

legislativamente e em que pelo menos uma das partes atua no exercicio da fungio publica™’.

336 Sobre essa perspectiva, destaca-se a licdo de Gustavo Binenbojm: “Atualmente, fala-se na promocdo da
consensualidade como mecanismo de gestdo da coisa publica. Em muitos casos, na busca da promogdo do
melhor interesse publico, a Administragdo deve despir-se de sua potestade para buscar consensos; deve
reconhecer que a logica da autoridade nem sempre ¢ o meio mais eficiente de apuragdo do interesse
publico. Nao se trata de renunciar a potestade estatal, mas de verificar os casos ou situagdes genéricas em que a
negociagdo e o acordo podem responder melhor a objetivos de interesse publico pretendidos pelo proprio
ordenamento juridico” (BINENBOJM, Gustavo. A consensualidade administrativa como técnica juridicamente
adequada de gestao eficiente de interesses sociais. In Revista Eletronica da Procuradoria Geral do Estado do Rio
de Janeiro -PGE-RIJ, Rio de Janeiro, v. 3 n. 3, set./dez. 2020).

337 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo... Op. cit., p. 468.
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O conceito ¢ permeado pela perspectiva de que se trata de instrumento regulador e ordenador
“de condutas necessarias a producio de efeitos relevantes para a comunidade™*%. Ele se insere

7339 isto ¢, de

no movimento ou “tendéncia de consensualizacdao da atividade administrativa
estimulo a promocdo de solugdes negociadas entre administracdo publica e particulares, de

modo a se reduzir potencial litigiosidade e se ampliar a legitimidade de decisdes.

4.1.10 Formalidade moderada e institucionalidade

Um dos principais desafios da problematica de fundo desta pesquisa parece residir em
algo muito primario: a compreensdo de todos esses “processos”’ pelas comunidades
tradicionais, dessa “linguagem”, desses “métodos”, desses “cientistas”. Quais seriam o sentido
e a necessidade de tudo isto? Por que tantos “papeis”, tantos “documentos”? Tudo isto
somente para que um povo que sempre esteve onde estd possa permanecer onde sempre
esteve? Estas seriam algumas das indagagdes centrais que se identificaram e se pretendeu
enfrentar na pesquisa.

E compreensivel que haja algum sentimento negativo comum por parte das
comunidades tradicionais em relagdo ao “formalismo” ou a “burocracia” que parece vir, e
talvez venha mesmo, acompanhada de qualquer alternativa que se possa conceber para a
regularizagao territorial por elas pretendida. O que talvez possa oferecer uma visao otimista
diante dessa realidade por vezes incontornavel seria a percepcdo de que o direito
administrativo ou publico contemporaneo vem se mostrado cada vez mais alinhado a ideia de
simplificacdo, de desburocratizacdo. Com o auxilio inclusive da tecnologia, antigas praticas
burocraticas tém sido cada vez mais deixadas de lado para dar lugar a eficiéncia.

Sem duavida, a preservacdo do rigor formal em determinadas circunstancias sera
sempre fundamental, mas seria equivocado pensar que isso ainda seria a esséncia do que se
poderia esperar atualmente de uma relacdo com o poder publico. As “formas contratuais” e
demais atos administrativos a disposicdo no universo de possibilidades a servigo da
problematica alvo deste estudo poderiam ser compreendidas, portanto, sob a perspectiva de

que, bem instrumentalizadas, podem ser muito eficientes para harmonizagao de direitos.

338 Idem, p. 469.
339 JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo... Op. cit.,, p. 470.
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O estudo também verificou que poucas comunidades tém liderangas ou representagdes
formais. Foram identificadas algumas organizagdes informais para apoio na realizacao de
atividades de interesse coletivo.

Por outro lado, o estudo das normativas aplicaveis aos instrumentos passiveis de
utilizacao para regularizagdo territorial pelas comunidades tradicionais convida a um maior
formalismo. Destaca-se a indicacdo de que sejam apresentados, por exemplo, estatutos e
demais documentos comprobatorios de representacdo legitima desde o primeiro passo para
instauragdo de processo administrativo de regularizag¢do perante a administragdo federal.

Nesta perspectiva, ainda que alguma “burocracia” seja inevitavel, seria importante
esclarecer que a institucionalidade, materializada na forma de eventual associagdo
regularmente constituida, pode ser muito benéfica para a gestdo comunitdria. As rotinas-
padrdes de uma associagdo, como realizacdo de assembleias para elei¢cdes de representantes e
deliberagdes diversas, sdo vistas como positivamente contributivas para o interesse de

regularizagdo das populagdes tradicionais.

4.1.11 Possibilidade de revogagao, rescisao ou modificagdo unilateral

A administragdo publica tem o poder de renovar ou rescindir unilateralmente seus atos.
Autorizagdes, contratos e licencas podem ser objeto de revisdo, reconsideragdo ou
modificagdo a qualquer momento pela administragdo, desde que evidentemente haja
motivacdo concretamente pautada pelo interesse publico em prévio processo administrativo.
Além dessa premissa conceitual, partindo-se da dominialidade publica antecedente da Unido
sobre o territorio de interesse, a utilizacdo de qualquer bem publico ¢ sempre precaria,
condicionada a oportunidade e conveniéncia (discricionariedade) da administragao.

Essa prerrogativa da administracdo publica ¢ materializada, em contratos e atos
administrativos de um modo em geral, nas chamadas clausulas exorbitantes, as quais
asseguram a possibilidade de alterag¢do unilateral de atos anteriormente praticados, desde que
motivadamente e observadas as garantias e consequéncias pertinentes, como penalidades

contratuais ou até mesmo indeniza¢do em caso de prejuizo a determinada pessoa®*.

340 Didgenes Gasparini trata desse aspecto inerente a estatalidade em sua ligdo sobre a natureza dos contratos
com a administragdo publica em relacdo aos privados tipicos: “Os contratos administrativos observam um regime
juridico proéprio, estatuido pelo Direito Administrativo e indicado em clausulas exorbitantes. Dito regime ¢
marcado, na sua esséncia pela possibilidade que tem a Administragdo Publica contratante, em razio do interesse
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Nao obstante, como ja referido, eventual rescisao alteragao substancial de direitos e
obrigacdes antes conferidos ao administrado devera ser efetivada em procedimento prévio, no

qual se assegurem ampla defesa e contraditdrio, sem prejuizo ainda de controle jurisdicional.

4.1.12 Unilateralidade de penalidades

Os mesmos preceitos referentes ao regime geral administrativo ou de direito publico
conferem a administragdo publica a prerrogativa de aplicar penalidades de forma unilateral,
as quais sao inclusive auto-executorias. As penalidades podem incluir adverténcias, multas ou
at¢ mesmo revogacdo de autorizacdes ou rescisdo dos contratos, desde que sempre
motivadamente e assegurados ampla defesa e contraditorio em formal processo

administrativo®*!.

4.1.13 Dever de fiscalizacao de praticas e da manutencao da tradicionalidade

A administragdo publica tem o dever de fiscalizar e controlar a execu¢do de seus
proprios atos, a qualquer tempo, assim como das pessoas de um modo em geral a partir do
poder de policia.

Neste contexto, um aspecto que poderia se mostrar desafiador no contexto dos
possiveis instrumentos de regularizagdo territorial seria o seu condicionamento & manutencao
do carater de tradicionalidade da comunidade beneficiaria. Ou seja, eventuais praticas

incompativeis ou distintas daquelas previstas nos instrumentos adotados poderiam gerar nao

publico, de, em relagdo ao ajuste celebrado, modificar a execugdo a cargo do contratado, de rescindir o ajuste
antes do termo fixado, de aplicar sangdes e de intervir provisoriamente na execuc¢do do ajuste nos casos em que
seu objeto ¢ a prestagdo de servigos essenciais” (GASPARINI, Diodgenes. Direito administrativo ... Op. cit., p.
962). Margal Justen Filho, por sua vez, assim leciona sobre o tema: “Uma das manifestagdes classicas das
competéncias estatais no ambito dos contratos administrativos envolvem a modificag@o unilateral das condi¢des
contratuais. Essa prerrogativa constitui-se em um poder-dever. A Administra¢do dispde de um poder juridico,
que lhe ¢ outorgado ndo no interesse proprio — mas para melhor realizar um interesse indisponivel. Verificados
o0s pressupostos normativos, a Administragdo tem o dever de intervir no contrato e introduzir as modificagdes
necessarias ¢ adequadas a consecugdo dos interesses fundamentais”. (JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a
lei de licitagdes ... Op. cit., p. 1321).

341 Como lembra Marcal Justen Filho sobre o que denomina regime juridico da punicéo, aquilo que se pode
compreender por puni¢do administrativa “subordina-se a um regime constitucional. Cabe reiterar que incidem
garantias constitucionais atinentes a puni¢do penal, tais como a legalidade, a tipicidade e a proporcionalidade.
Também ndo se admite a imposi¢do de punicdo sem o devido processo legal, com observancia da garantia da
ampla defesa e do contraditorio”. (JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo... Op. cit., p. 577).
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s0 a possibilidade de revisao unilateral ou até mesmo revogacao de autorizagdes e contratos,
mas também imposicao de penalidades. Tudo isto decorreria do dever de fiscalizacao inerente
a atuacao administrativa.

Eventual verificacdo, diligéncia ou fiscalizagdo ndo poderia deixar de observar, no
entanto, a necessidade de formal e antecedente processo administrativo, envolvendo consultas
as comunidades, avaliacdes de campo outras diligéncias para instrugdo, além de observancia
do contraditério, da ampla defesa e do principio da motivacao das decisdes. Caso se constatem
praticas ndo autorizadas ou perda da tradicionalidade, por exemplo, poderia haver
consequéncias, o que recomenda que tais hipoteses também sejam consideradas em eventuais

instrumentos de regularizacao.

4.2 Comparativo com o regime juridico aplicavel as terras indigenas e comunidades

quilombolas

4.2.1 Terras indigenas

A Unido tem dever constitucional de demarcar, proteger e respeitar areas indigenas
habitadas, além daquelas utilizadas para atividades produtivas e imprescindiveis a preservacao
dos recursos ambientais necessarios ao bem-estar, a reproducao fisica e cultural, segundo seus
usos, costumes e tradigdes. A respectiva posse, nesses casos, ¢ reconhecida (declarada) em
carater permanente, inalienavel, indisponivel e imprescritivel3#2. Ou seja, enquanto primeira

diferenciagdo, ha caracteristica de permanéncia (longevidade, ndo precariedade), quanto ao

342 Constituicao Federal de 1967. “Art 4° - Incluem-se entre os bens da Unido: (...) IV - as terras ocupadas pelos
silvicolas;”. Lei Federal n° 6.001/1973. Estatuto do Indio. Art. 17. Reputam-se terras indigenas: I - as terras
ocupadas ou habitadas pelos silvicolas, a que se referem os artigos 4°, IV, e 198, da Constituigdo; Art. 18. As
terras indigenas nao poderdo ser objeto de arrendamento ou de qualquer ato ou negdcio juridico que restrinja o
pleno exercicio da posse direta pela comunidade indigena ou pelos silvicolas. § 1° Nessas areas, ¢ vedada a
qualquer pessoa estranha aos grupos tribais ou comunidades indigenas a pratica da caga, pesca ou coleta de
frutos, assim como de atividade agropecudria ou extrativa. (..) Art. 24. O usufruto assegurado aos indios ou
silvicolas compreende o direito a posse, uso e percepgao das riquezas naturais ¢ de todas as utilidades existentes
nas terras ocupadas, bem assim ao produto da exploragdo econdmica de tais riquezas naturais e utilidades. § 1°
Incluem-se, no usufruto, que se estende aos acessorios e seus acrescidos, o uso dos mananciais e das aguas dos
trechos das vias fluviais compreendidos nas terras ocupadas. § 2° E garantido ao indio o exclusivo exercicio da
caca e pesca nas areas por ele ocupadas, devendo ser executadas por forma suasdria as medidas de policia que
em relacdo a ele eventualmente tiverem de ser aplicadas”. Constituicao Federal de 1988. “Art. 20. Sdo bens da
Unido: (...) XI - as terras tradicionalmente ocupadas pelos indios”.

Pégina 154 de 243



direito de posse, ocupagdo e uso. A titularidade do imoével constituinte do territério, no
entanto, permanecera sob dominio publico, devendo haver desapropriagdo de eventuais
particulares.

A demarcacdo e regularizacdo de terras tradicionalmente ocupados por indigenas deve
ser fundamentada por trabalhos desenvolvidos por antrop6logos de qualificacao reconhecida,
que elaborarao, em conjunto ao 6rgao federal de assisténcia (FUNAI), estudo de identificagao
para posterior transmissdo da posse do territorio a respectiva comunidade343. Neste contexto,
ndo se mostrariam a principio pertinentes instrumentos como CDRU e TAUS3%, a serem
tratados adiante nos itens 4.5 e 4.6. Além da FUNALI, poderao participar do processo também

SPU, IBAMA, ICMBio.

4.2.2 Comunidades quilombolas

A Unido, por intermédio do Ministério do Desenvolvimento Agrario ¢ do Instituto
Nacional de Colonizacdo e Reforma Agréaria - INCRA, ¢ responsavel por identificar
reconhecer, delimitar, demarcar e titular as terras indicadas, por meio de processo
administrativo, ocupadas por remanescentes das comunidades dos quilombos e utilizadas para
a garantia de sua reproducio fisica, social, econdmica e cultural®#%. O atestamento se d4 por
autodefinicao das proprias comunidades, podendo ser acompanhado ou ndo de pecas técnicas.
Quando sobrepostas a unidades de conservagao, os 6rgaos competentes devem tomar medidas
para conciliar os interesses da comunidade e do Estado.

Diferentemente do que ocorre nas terras indigenas, a titularidade do imovel constituinte
do territorio de uma comunidade quilombola € privada, na modalidade coletiva (titulagdo em

nome da comunidade) e pro-indiviso, com atributos de inalienabilidade, imprescritibilidade e

343 Deverao ser também observadas as disposi¢des do Decreto Federal 1.775/96 (Dispde sobre o procedimento
administrativo de demarcagao das terras indigenas) e do Decreto Federal n® 7.747, de 5 de junho de 2012 (Institui
a Politica Nacional de Gestao Territorial ¢ Ambiental de Terras Indigenas — PNGATI).

344 Lei Federal n° 6.001/1973. Estatuto do indio. Art. 19. As terras indigenas, por iniciativa e sob orientagio do
orgdo federal de assisténcia ao indio, serdo administrativamente demarcadas, de acordo com o processo
estabelecido em decreto do Poder Executivo. § 1° A demarcagdo promovida nos termos deste artigo, homologada
pelo Presidente da Reptblica, sera registrada em livro proprio do Servigo do Patrimonio da Unido (SPU) e do
registro imobiliario da comarca da situagdo das terras. § 2° Contra a demarcagdo processada nos termos deste
artigo ndo cabera a concessdo de interdito possessorio, facultado aos interessados contra ela recorrer a agdo
petitéria ou a demarcatoria

345 Constituicao Federal (arts. 215, 216). ADCT, art. 68. Decreto Federal n® 4.887/2003. Art. 2° (...) § 2° Sdo
terras ocupadas por remanescentes das comunidades dos quilombos as utilizadas para a garantia de sua
reproducdo fisica, social, econdmica e cultural.
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346

impenhorabilidade Devera haver desapropriacdo, quando couber, de outras areas

particulares (ndo quilombolas) porventura abrangidas pelo territorio®*”.

Neste contexto, compreende-se que também ndo se mostrariam totalmente pertinentes
instrumentos como CDRU e TAUS para comunidades quilombolas, uma vez que pressupoem
dominio publico do respectivo territorio e, consequentemente, precariedade da
cessdo/autorizacdo. Nao obstante, no caso apresentado no item do 4.15.4 (Comunidade
Remanescente de Quilombo da Reserva Extrativista do Mandira/SP) foi utilizado CDRU e no
do item 4.15.6 (Quilombo da Fazenda/Ubatuba-SP) foi utilizado TAUS como etapa do
processo de regularizacdo.

Conforme regulamento, a expedi¢ao do titulo e o registro cadastral ndo se da pela SPU
(casos tipicos de CDRU e TAUS), mas pelo INCRA (por se tratar de comunidade quilombola),
sem Onus de qualquer espécie, independentemente do tamanho da 4rea. O INCRA realizara o
registro cadastral dos imoveis titulados em favor dos remanescentes das comunidades dos
quilombos em formularios especificos que respeitem suas caracteristicas econdmicas €
culturais34é,

Além do INCRA, poderdo participar do processo voltado a expedi¢cdo do respectivo
titulo de dominio também SPU, IBAMA, Secretaria-Executiva do Conselho de Defesa
Nacional, FUNAI, Fundag¢dao Cultural Palmares ¢ IPHAN, conforme as terras ocupadas
incidam em terrenos de marinha, marginais de rios, ilhas, lagos, unidades de conservagao
constituidas, areas de seguranga nacional, faixa de fronteira, terras indigenas ou apresentem

reminiscéncias historicas34°.

346 Decreto Federal n°® 4.887/2003. Art. 17. A titulacdo prevista neste Decreto serd reconhecida e registrada
mediante outorga de titulo coletivo e pro-indiviso as comunidades a que se refere o art. 20, caput, com obrigatoria
inser¢do de clausula de inalienabilidade, imprescritibilidade ¢ de impenhorabilidade. Paragrafo tnico. As
comunidades serdo representadas por suas associagdes legalmente constituidas.

347 Decreto Federal n° 4.887/2003. Art. 13. Incidindo nos territérios ocupados por remanescentes das
comunidades dos quilombos titulo de dominio particular ndo invalidado por nulidade, prescri¢do ou comisso, €
nem tornado ineficaz por outros fundamentos, sera realizada vistoria e avaliagdo do imével, objetivando a adogao
dos atos necessarios a sua desapropriagdo, quando couber. § 1° Para os fins deste Decreto, o INCRA estara
autorizado a ingressar no imével de propriedade particular, operando as publicagdes editalicias do art. 70 efeitos
de comunicagdo prévia. § 2° O INCRA regulamentara as hipdteses suscetiveis de desapropriagdo, com
obrigatéria disposi¢ao de prévio estudo sobre a autenticidade e legitimidade do titulo de propriedade, mediante
levantamento da cadeia dominial do imével até a sua origem. Art. 14. Verificada a presenga de ocupantes nas
terras dos remanescentes das comunidades dos quilombos, o INCRA acionara os dispositivos administrativos e
legais para o reassentamento das familias de agricultores pertencentes a clientela da reforma agraria ou a
indenizagdo das benfeitorias de boa-fé, quando couber.

348 Decreto n° 4.887/2003. Art. 22.

349 Decreto n° 4.887/2003. Art. 10. Quando as terras ocupadas por remanescentes das comunidades dos
quilombos incidirem em terrenos de marinha, marginais de rios, ilhas e lagos, o INCRA e a Secretaria do
Patrimdnio da Unido tomarao as medidas cabiveis para a expedicao do titulo. Art. 11. Quando as terras ocupadas
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4.3 Desapropriac¢ao, indenizac¢ao e realocacio

4.3.1 Conceito e natureza juridica

A hipoétese de desapropriagdo, cumulada com indenizagao e realocacao, € considerada
como um dos instrumentos juridicos passiveis de utilizagdo para regularizagdo territorial
porque ¢ previsto como diretriz primdria da lei do SNUC para casos de presenca humana em
unidades de protecao integral e por decorrer, em ultima anélise, do regime geral administrativo
ou geral de direito publico, de base inclusive constitucional®>°.

Nao obstante, conforme problematizacdo que se procurou realizar nos itens 1.1.4 e
1.1.5 deste trabalho, compreende-se que ha inviabilidade pratica e juridica nesse modelo
normativo primario.

De todo modo, talvez seja importante compreender que, enquanto instituto inerente ao
regime geral administrativo ou de direito publico, eventuais desapropriagdes decorreriam da
prerrogativa estatal de impor restrigdes mais extremas a propriedade. Implicariam, por razoes
de interesse publico, retirada ndo somente da titularidade formal, mas também da presenca
fisica da pessoa entdo proprietaria de seu contato com o bem.

Tendo-se em vista, por outro lado, a garantia da propriedade como direito fundamental
e a legalidade em sentido amplo como mandamentos a administracao publica, qualquer
desapropriacdo deve ser devidamente motivada em prévio processo administrativo, no qual se

assegure ampla manifestacdo, defesa e contraditorio a eventuais interessados.

por remanescentes das comunidades dos quilombos estiverem sobrepostas as unidades de conservagdo
constituidas, as areas de seguranga nacional, a faixa de fronteira e as terras indigenas, o INCRA, o IBAMA, a
Secretaria-Executiva do Conselho de Defesa Nacional, a FUNAI e a Fundag@o Cultural Palmares tomarao as
medidas cabiveis visando garantir a sustentabilidade destas comunidades, conciliando o interesse do Estado. (...)
Art. 18. Os documentos e os sitios detentores de reminiscéncias historicas dos antigos quilombos, encontrados
por ocasido do procedimento de identificacdo, devem ser comunicados ao IPHAN. Paragrafo unico. A Fundagdo
Cultural Palmares devera instruir o processo para fins de registro ou tombamento e zelar pelo acautelamento e
preservagdo do patrimonio cultural brasileiro.

330 Sobre o tema, destaca-se a seguinte ligio de Didgenes Gasparini: “Essa faculdade constitucional para
desapropriar ¢ necessaria, visto que nem sempre o Estado pode alcangar os fins a que se propde pelos meios que
o Direito Privado oferece e regula. O proprietario do bem necessario, util ou de interesse social para o Estado
resiste as suas pretensdes de compra, por ndo querer vender ou por ndo lhe interessar o preco oferecido,
impedindo, com essa resisténcia, a realizacdo do bem comum. Nesses casos, como em outros, s6 a desapropriagao
restaura a prevaléncia do interesse publico sobre o interesse particular, retirando do proprietario, mediante
indenizacao, a sua propriedade” (GASPARINI, Didgenes. Direito administrativo. Op. cit., p. 815-816).
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A “solucdo” que este instrumento adota para compensacao de direitos ou interesses
porventura lesados seria a financeira, restando a eventuais prejudicados tao somente discutir
o valor da indenizag¢do, ndo a prerrogativa estatal quanto a decisdo sobre a desapropriagdo em
si. Nesta hipotese, ao final, a realocacdo das comunidades tradicionais seria consequéncia
inevitavel. Além de esta perspectiva colocar novos problemas, talvez mais acentuados e até
insuperaveis, ela parece ser majoritariamente indesejada pelas comunidades pesquisadas. E a
posicdo ¢ mais do que justificavel. Como se buscou demonstrar ao longo deste trabalho,
compreende-se que hd amplo fundamento juridico para permanéncia das comunidades
pesquisadas em seus territorios e viabilidade de sua disciplina por instrumentos de

regulariza¢dao, tudo a luz do regime de tratamento diferenciado que lhes ¢ conferido

internacional e nacionalmente.

4.3.2 Institui¢des envolvidas e procedimento

As porgdes territoriais das comunidades tradicionais que poderiam estar sujeitas, em
tese, a desapropriagao seriam aquelas localizadas ou no interior de unidade de protegao
integral ou em terreno de marinha, desde que a regularizagdo da ocupagao para permanéncia
nao se mostre possivel.

Nesta perspectiva, teriam atribui¢des primdrias para a utilizacao deste instrumento, em

principio, o ICMBio e a SPU.

4.3.3 Estabilidade e precariedade

A desapropriacao somente poderia produzir efeitos no que se refere a retirada da posse
do titular de determinado bem mediante prévio pagamento de indenizacdo. Ainda que o valor
possa ser em tese objeto de questionamento, eventual depdsito em juizo de montante
compreendido pela administracao correspondente ao valor de mercado do bem desapropriado,
conforme critérios de cada caso, seria a0 mesmo tempo condi¢do necessaria e ato suficiente

para a tomada de dominio do bem desapropriado pela administragio publica®>!.

31 A questdo é complexificada e problematizada por Didgenes Gasparini: “Esse requisito pode ser decomposto
em trés. Com efeito, a Constitui¢do da Republica s6 legitima a desapropriacdo ordindria se fundada numa
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Considerando-se a perspectiva apresentada de inexisténcia de orcamento suficiente
tampouco diretriz governamental para utilizacdo desta alternativa, considera-se este

instrumento como de remota utilizacao e baixa eficacia.

4.4 Termo de Compromisso — TC ou de Ajustamento de Conduta — TAC

4.4.1 Conceito e natureza juridica

Termo de Compromisso ou Termo de Ajustamento de Conduta é, em esséncia, um
instrumento para regularizagdo ou adequacdo de condutas recorrentemente referenciado e
utilizado em diversos ramos do direito. Ambas as denominagdes e seus acronimos (TC ou
TAC) podem ser considerados sinonimos, eventualmente se diferenciando conforme as
especificidades das obrigacdes assumidas ou contexto (se judicial ou administrativo, por
exemplo) em cada caso concreto™>2,

Na area ambiental, esse instrumento tem suas primeiras referéncias de regramento na
Lei Federal n® 7.347, de 24 de julho de 1985 (“Disciplina a agdo civil publica de

responsabilidade por danos causados a0 meio-ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de

valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico”). Tratou-se, ja a época, de um

necessidade ou utilidade publica ou num interesse social e se concretizada mediante indenizagdo que seja: a)
prévia; b) justa; ¢) em dinheiro. O fato de ser prévia essa indenizagdo levou os autores a buscar o momento em
que se consuma a desapropriagdo, ou seja, quando o bem deixa de pertencer ao patrimonio do expropriado e
passa a integrar o do Poder expropriante. Encontrado esse momento, prévia sera, entdo, a indeniza¢do que lhe
antecedeu. Procurou-se, destarte, responder a indagagdo: prévia a qué? A resposta veio: prévia a posse; a
declaragdo expropriatéria; a tradicdo, se moveis; a transcri¢ao, se imoveis; a sentenca; a decisdo definitiva; a
consumacao. Esses momentos ndo satisfazem porque a justa indenizagdo, na pratica, acaba ocorrendo depois que
o Poder expropriante ja exerce sobre o bem todos ou quase todos os poderes inerentes ao dominio (uso, gozo,
fruigdo), o que contraria a Constituicdo, que exige seja prévia. A busca ainda persiste, embora a corrente vitoriosa
entenda que prévia significa antes da consumagao, ou seja, antes do pagamento da plena indenizagao, resolvendo
assim o valor em termos juridicos. Na pratica, porém, a dificuldade continua a mesma” (GASPARINI, Diogenes.
Direito administrativo ... Op. cit, p. 826.

352 Conforme ligdo de Marcal Justen Filho: “Os Termos de Ajuste de Conduta, entendida a terminologia numa
acepcdo ampla, compreendem todas as relagdes juridicas entre a Administracdo Publica e sujeito privado, visando
a eliminagao de irregularidades, a corregdo de defeitos, ao saneamento de vicios e ao aperfeicoamento de praticas
até entdo adotadas, acompanhados ou ndo do pagamento de indenizagdes e penalidades pecuniarias. Essas figuras
ndo sdo disciplinadas pela Lei 14.166/2021 e se subordinam a diferentes leis, recebendo denominagdes variadas.
Essas figuras apresentam em comum a natureza substitutiva de uma sango, que caberia ser aplicada em virtude de
uma conduta reprovavel da parte privada. Podem ser referidos como exemplo as figuras previstas no art.5°, §6°, da
Lei 7.347/1985 (Lei da Agdo Civil Publica) e nos arts. 16 e 17 da Lei 12.846/2013 (Lei Anticorrupg¢ao)”. (JUSTEN
FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagdes ... Op. cit., p. 71-72).
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instituto avangado e inovador. De um lado, porque foi concebido em um sistema de regras de
processo civil voltado a tutela de direitos e interesses difusos e coletivos. De outro, porque foi
vanguardista no estimulo ao consensualismo, a conciliagdo, a possibilidade e necessidade de
que determinadas situacdes, conforme suas peculiaridades, possam ser conformados a
legalidade estatal. Conforme art. 5°, §6°, “orgaos publicos legitimados poderao tomar dos
interessados compromisso de ajustamento de sua conduta as exigéncias legais, mediante
cominacgdes, que tera eficacia de titulo executivo extrajudicial”.

A Lei Federal n® 9.605/1998, por sua vez, no contexto da disciplina de crimes e
infragdes administrativas ambientais, também traz entre suas previsdes a possibilidade de
celebragdo de termo de compromisso para adequagdo, ajustamento ou “necessarias corregdes”

de atividades e condutas 3.

4.4.2 [Institui¢cdes envolvidas e procedimento

Termos de Compromisso ou de Ajustamento de Conduta costumam estar relacionados
ao exercicio de poder de policia administrativo, assim como para prevencao ou solucdo de
demandas judiciais. Nao seriam figuras tipicas, nesta perspectiva, para regularizagdes
fundiarias. Nao obstante, a pesquisa identificou sua utilizagdo em diversos casos,
apresentando-se como instrumentos, por assim dizer, “genéricos” passiveis de utilizagao. As

instituicdes envolvidas e o procedimento poderiam, portanto, variar conforme as

330 art. 79-A da Lei Federal n° 9.605/1998 ofereceu inclusive um quadro-primério de elementos minimos
obrigatérios para o instrumento: “Art. 79-A. Para o cumprimento do disposto nesta Lei, os drgdos ambientais
integrantes do SISNAMA, responsaveis pela execucdo de programas e projetos e pelo controle e fiscalizagdo dos
estabelecimentos e das atividades suscetiveis de degradarem a qualidade ambiental, ficam autorizados a celebrar,
com forca de titulo executivo extrajudicial, termo de compromisso com pessoas fisicas ou juridicas responsaveis
pela construcdo, instalagdo, ampliacdo e funcionamento de estabelecimentos e atividades utilizadores de recursos
ambientais, considerados efetiva ou potencialmente poluidores. § 1° O termo de compromisso a que se refere
este artigo destinar-se-4, exclusivamente, a permitir que as pessoas fisicas e juridicas mencionadas no caput
possam promover as necessarias corre¢des de suas atividades, para o atendimento das exigéncias impostas pelas
autoridades ambientais competentes, sendo obrigatdrio que o respectivo instrumento disponha sobre: (...) I - o
nome, a qualifica¢@o ¢ o enderego das partes compromissadas e dos respectivos representantes legais; II - o prazo
de vigéncia do compromisso, que, em fun¢do da complexidade das obrigagdes nele fixadas, podera variar entre
o minimo de noventa dias e 0 maximo de trés anos, com possibilidade de prorrogagao por igual periodo; III - a
descrigdo detalhada de seu objeto, o valor do investimento previsto e o cronograma fisico de execugdo e de
implantacdo das obras e servigos exigidos, com metas trimestrais a serem atingidas; IV - as multas que podem
ser aplicadas a pessoa fisica ou juridica compromissada e os casos de rescisdo, em decorréncia do nao-
cumprimento das obrigacdes nele pactuadas; V - o valor da multa de que trata o inciso IV ndo podera ser superior
ao valor do investimento previsto; VI - o foro competente para dirimir litigios entre as partes”.
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circunstancias, na medida em que poderia ser utilizado, em tese, por quaisquer 6rgaos da

administracao publica e também em ambito jurisdicional.

4.4.3 Estabilidade e precariedade

Como visto, as normas de regéncia dos Termos de Compromisso ou de Ajustamento
de Conduta em matéria ambiental lhes conferem eficacia tanto de titulo judicial quanto
extrajudicial. Essa caracteristica teria por consequéncia, em tese, maior eficdcia na
preservacao de direitos e exigéncia de obrigagdes em caso de se fazer necessaria intervengao

do Judiciario.

4.5 Termo de Autorizacdo de Uso Sustentavel — TAUS

4.5.1 Conceito e natureza juridica

Termo de Autoriza¢do de Uso Sustentavel — TAUS poderia ser compreendido como
ato administrativo discriciondrio pelo qual se permite, em carater transitorio e precario,
utilizacao de bens da Unido por comunidades tradicionais, com o objetivo de ordenagao do
uso racional e sustentavel dos recursos naturais disponiveis em especial nas orlas maritima e
fluvial3%4.

A regulamentacao do TAUS esta essencialmente na Portaria SPU n° 89, de 15 de abril

de 20103%, a qual prevé outorga apenas a grupos culturalmente diferenciados € assim auto

354 Conforme orientacdo do Ministério da Economia. Disponivel em https://www.gov.br/economia/pt-
br/assuntos/patrimonio-da-uniao/destinacao-de-imoveis/instrumentos-de-destinacao#16--termo--de-autoriza--
o-de-uso-sustent-vel---taus, acesso em 22.02.2024.
355 Portaria SPU n° 89/2010. Art. 1° Disciplinar a utilizagdo e o aproveitamento dos iméveis da Unido em favor
das comunidades tradicionais, com o objetivo de possibilitar a ordenagdo do uso racional e sustentavel dos
recursos naturais disponiveis na orla maritima e fluvial, voltados a subsisténcia dessa populagdo, mediante a
outorga de Termo de Autorizagdo de Uso Sustentavel - TAUS, a ser conferida em carater transitdrio e precario
pelos Superintendentes do Patriménio da Unido. Disponivel em https://www.gov.br/economia/pt-
br/assuntos/patrimonio-da-uniao/arquivos-anteriores-privados/portarias-da-spu/arquivos/2016/portaria-89-
2010-tau.pdf, acesso em 22.02.2024
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reconhecidos, com formas proprias de organiza¢do3, e pela Instrugdo Normativa SPU n.° 2,

de 18 de dezembro de 2014357,

358

Nos termos da regulamentac¢do, TAUS foi concebido como ato que daria inicio®*° ou

% em processo de regularizagdo fundiaria, podendo ser

que seria medida intermediaria®
oportunamente convertido em Concessdo de Direito Real de Uso - CDRU. Sua outorga
deveria se dar de modo prioritariamente coletivo e, quando individual, em nome da mulher
de eventual casal autorizado, respeitados os limites de terremos marginais, de marinha e os

limites de tradi¢do de eventuais posses porventura existentes36°,

356 Portaria SPU n°® 89/2010. Art. 4° O Termo de Autorizagdo de Uso Sustentdvel — TAUS das areas definidas
no artigo 2° serdo outorgados exclusivamente a grupos culturalmente diferenciados e que se reconhecem como
tais, que possuem formas proprias de organizacao social, que utilizam areas da Unido e seus recursos naturais
como condicao para sua reprodugdo cultural, social, econdmica, ambiental e religiosa utilizando conhecimentos,
inovagdes e praticas gerados e transmitidos pela tradigdo.

357 IN/SPU n.° 2/2014. Art. 1° Esta Instrucdo Normativa disciplina os procedimentos utilizados na destinagao
de imoveis da Unido para regularizacdo fundidria de interesse social e aplica-se a Secretaria do Patrimoénio da
Uniao — SPU e as suas Superintendéncias, assim como a outros entes habilitados, mediante convénios e contratos,
para o exercicio das atividades nela estabelecidas, em cumprimento a legislagao vigente. Se¢ao VII do Capitulo
IV, da Autorizagao de Uso Sustentavel. (...) Art. 20. O Termo de Autorizacdo de Uso Sustentavel — TAUS podera
ser outorgado em carater excepcional, transitorio e precario, nos termos da Portaria SPU n.° 89/2010, as
comunidades tradicionais que ocupam ou utilizam as seguintes areas da Unido: I — areas de varzeas e mangues,
enquanto leito de corpos de agua federais; II — mar territorial; III — areas de praia maritima ou fluvial federais;
IV — ilhas federais fluviais, oceanicas ou situadas em faixa de fronteira; V — acrescidos de marinha ¢ marginais
de rio federais; VI — terrenos de marinha e marginais presumidos. Pardgrafo unico. O Termo de Autorizagao de
Uso Sustentavel podera ser outorgado nas seguintes modalidades: I — coletiva, em nome de uma coletividade de
familias ou de sua entidade comunitdria representativa: por poligonal fechada com coordenadas de pontos
geodésicos da area utilizada para fins de moradia ou area de uso tradicional coletivo dos recursos naturais; I —
individual, de area circunscrita, conforme o caso: a uma area definida em poligonal fechada por pontos
georreferenciados, respeitados os limites de tradigdo das posses existentes no local ou a um raio de até 500m, a
partir de um ponto geodésico georreferenciado estabelecido no local de moradia do requerente, respeitados os
limites de tradicdo das posses existentes no local. Disponivel em https://www.gov.br/economia/pt-
br/assuntos/patrimonio-da-uniao/legislacao/arquivos-anteriores/instrucoes-normativas/instrucoes-normativas-
arquivos-pdf/in-02-2014-regularizacao-fundiaria.pdf, acesso em 22/02/2024.

358 Portaria SPU n°® 89/2010. Art. 11 - O Termo de Autorizagdo de Uso Sustentavel - TAUS inicia o processo
de regularizagdo fundiaria, podendo ser convertido em Concessdo de Direito Real de Uso -CDRU.

359 IN/SPU n.° 2/2014. Art. 9° Quando houver necessidade de reconhecimento de ocupagdo em area da Unido
como medida intermediaria no processo de regularizagdo fundiaria, podera ser utilizada a Autorizagdo de Uso
Sustentavel - TAUS, nos termos da Portaria SPU n° 89/2010.

360 Portaria SPU n° 89/2010. Art. 5° O Termo de Autoriza¢do de Uso Sustentavel — TAUS sera outorgado:
Prioritariamente na modalidade coletiva; Quando individual, prioritariamente em nome da mulher; Respeitando
a delimitacdo de 15m presumiveis dos terrenos marginais ou de 33m presumiveis dos terrenos de marinha;
Respeitados os limites de tradicao das posses existentes no local. Paragrafo unico: O Termo de Autorizagao de
Uso Sustentavel - TAUS ¢ para o uso exclusivo da unidade familiar ou comunidade tradicional, transferivel
apenas por sucessao, sendo vedada sua transferéncia para terceiros.
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4.5.2 Instituigdes envolvidas e procedimento

TAUS seria ato administrativo de competéncia primaria da Secretaria do Patrimonio
da Unido — SPU, podendo ser realizado também por agente intermedidrio promotor da
regularizagao social que tenha recebido daquele ente federal a cessao de direitos reais sobre o
imovel (ex: ICMBio, no caso das unidades de conservacio federais)36!.

Como primeiro passo para eventual utilizacao desse instrumento, deveria se identificar
a necessidade de regularizagdo territorial para determinada comunidade tradicional, levando-
se em consideragdo aspectos historicos, socioecondmicos € ambientais. O grupo interessado
em obter o TAUS deveria, entdo, iniciar discussdes com o o6rgdo gestor da unidade de
conservagdo ou outra entidade responsavel pela area, podendo ser constituidos grupos de
trabalho para tanto.

Como segundo passo, deveria ser instaurado processo administrativo proprio perante

a SPU, o qual poderia ser de iniciativa da propria Unido ou da comunidade interessada,

devendo ser apresentados os documentos indicados no art. 36 da IN/SPU n.° 2/2014362,

361 IN/SPU n.° 2/2014. Art. 24 A titulacdo administrativa, no ambito dos programas de regularizag¢do fundidria
de interesse social, pode ser feita diretamente pela Unido as familias beneficiarias, ou por agente intermediario
promotor da regularizacdo fundiaria de interesse social que tenha recebido da Unido a cessdo de direitos reais
sobre o imdvel. Art. 25 A titulagdo administrativa ao agente intermediario sera realizada por meio de cessdo sob
regime de concessdo de direito real de uso ou doagdo, prevendo-se no contrato a transferéncia de direitos reais
aos beneficiarios finais.

362 IN/SPU n.° 2/2014. Art. 36 De acordo com o estabelecido nesta IN, todos os procedimentos de destinagio
de imoveis da Unido para regularizacdo fundiaria de interesse social deverdo ser autuados em processos
administrativos proprios, devidamente instruidos segundo as normas da Administracao Publica. § 1° O processo
administrativo podera ser aberto por iniciativa da Unido ou por solicitagdo do interessado. Neste ultimo caso, o
requerimento para sua abertura devera ser dirigido a Superintendéncia do Patrimdnio da Unido no Estado onde
o bem se localizar ou no Distrito Federal, devendo o(s) requerente(s) indicar, no momento da solicitagdo: I - o
enderego ¢ descricdo da area/imovel solicitado; I1- o historico da ocupagdo que justifica a regularizacdo e demais
informagdes complementares que auxiliem no diagndstico da ocupagao; Il - Documentos de identificagao do(s)
solicitante ou responsavel pelo(s) solicitante(s): a) Quando pessoa fisica: CPF, documento de identificagao civil
e certiddo de casamento, se for o caso; b) Quando pessoa juridica: CNPJ, estatuto social ou regimento interno,
ato que habilita e documentos de identificagdo do representante legal, observada a alinea anterior. § 2° A pessoa
juridica que se propuser a atuar como agente intermedidrio no processo de regularizacdo fundiaria, além da
documentacdo presente no paragrafo anterior, devera apresentar: I - Diagnostico geral da ocupagdo, incluindo
situacdo fisica, urbanistica, ambiental, cartorial, nimero de familias estimado, dados socioeconémicos
(informagdes sobre o cadastramento socioecondmico dos ocupantes, caso ja tenha sido realizado) e outras
informagdes disponiveis, como projetos de intervencdo, cronogramas de execucdo, fontes de recursos, definicado
de diretrizes para a infraestrutura e urbanizagéo, relatos e registros sobre eventuais agdes que ja tenham sido
empreendidas para a regularizacdo da area. § 3° O processo administrativo, aberto por iniciativa da Unido ou por
solicitagdo do interessado, devera conter ainda, cumulativamente ao indicado nos paragrafos §§ 1° ¢ 2°, dentro
das especificidades de cada caso: I - Planta de situacdo e localizacdo, e memorial descritivo do imdvel,
devidamente assinado por profissional habilitado; II - Comprovag¢do do dominio da Unido sobre o imdvel e
informagao se existe ou ndo impedimento judicial para destinacao da area; III - Espelho atualizado dos sistemas
de informagoes sobre imdveis da Unido referente a area em questdo; IV - Poligonal da area do assentamento
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Para instrugao processual, caberia a SPU providenciar os atos indicados no art. 37 da
IN/SPU n.° 2/2014, os quais serviriam de fundamento (motivacdo) para a ulterior decisao
administrativa autorizadora da titulacio363.

Por fim, se eventualmente autorizada a destinagdo do imovel pela autoridade
competente, o processo administrativo seria encaminhado para assinatura do termo, com
subsequente publica¢do de extrato na imprensa oficial®®4,

O sobredito processo administrativo também serviria de base para regularizacao, se
necessario, quanto aos aspectos cadastral, juridico-cartorial e urbanistico-ambiental, conforme

etapas previstas nos arts. 41 a 45 da IN/SPU n® 02/201436°,

informal com sobreposi¢ao das informagdes cadastrais (RIPs) e cartoriais (matriculas); e V - Declarag@o de uso
e ocupacdo do solo emitida pelo municipio ou pela Superintendéncia para o imédvel em questao.

363 IN/SPU n.° 2/2014. Art. 37 Anteriormente a titulagdo administrativa, a Superintendéncia do Patrimonio da
Unido devera providenciar, durante a instru¢do processual, o seguinte contetido minimo: I - Portaria de
Declaragdo de Interesse Publico - PDISP, publicada no Diario Oficial da Unido; II - Laudo de avaliagdo
atualizada do imével, assinado por técnico habilitado, de acordo com os parametros estabelecidos na Instrucdo
Normativa n° 1, de 02 de dezembro de 2014; III - Nota Técnica circunstanciada ¢ objetiva, que aborde a
destinagdo e o instrumento proposto para a regularizagdo fundiaria da ocupagio, sob aspectos faticos, técnicos,
juridicos e de conveniéncia e oportunidade administrativa, evidenciando-se o atendimento do interesse publico
e o cumprimento da func¢do socioambiental do imével; IV - Despacho de dispensa de licitagao, providenciando-
se a publicagdo do extrato de dispensa ou inexigibilidade quando assim estabelecido pela lei n® 8.666/93; V -
Portaria que autoriza a destinacao do imdvel, adequada ao instrumento proposto e a situagao especifica, publicada
no Diario Oficial da Unido.

364 IN/SPU n.° 2/2014. Art. 40 Autorizada a destinagdo do imével pela autoridade competente, por meio da
publicac@o da respectiva portaria, o processo administrativo sera encaminhado para assinatura do contrato ou
termo. § 1° Caso seja necessaria qualquer alteragdo na minuta do termo ou contrato, posteriormente a autorizagao,
as alteragdes e justificativas para sua realiza¢@o deverao ser registradas no processo, evidenciando-se nao haver
necessidade de nova consulta a autoridade que autorizou a transferéncia de direitos sobre o imével. § 2° Apos a
assinatura do contrato ou termo, devera ser publicado seu extrato na imprensa oficial. § 3°Até a finalizagdo da
regularizacdo fundiaria, deverdo ser juntados ao processo administrativo todos os documentos relativos aos
procedimentos previstos nesta IN. § 4° A inexisténcia de alguns dos documentos referidos nao impede a
tramitacdo do processo, podendo ser providenciados posteriormente, desde que ndo fique comprometida a
avaliacdo de legalidade, conveniéncia e oportunidade da transferéncia pretendida.

365 IN/SPU n.° 2/2014. Art. 41 Devera ser procedida a regularizagdo do imovel objeto da a¢do quanto aos
aspectos cadastral, juridico-cartorial e urbanistico-ambiental, com base nos documentos e informagdes presentes
no processo administrativo, de acordo com as etapas representadas pelo fluxograma de regularizagao fundiaria
de interesse social (anexo I). Art. 42 Deve-se declarar de interesse do servi¢o publico (PDISP) toda a area/imdvel
da Unido com assentamento irregular, em processo de regularizagdo fundiaria de interesse social, por meio de
portaria. Art. 43 A regularizacdo cadastral compreende o cadastro de todos os imdveis em processo de
regularizacdo fundiria de interesse social no SIAPA. § 1° Caso haja cadastro preexistente, devera ser procedida
a correcdo cadastral, inclusive mediante cancelamento das inscrigdes de ocupacdo, aforamentos e outras
destinagdes incidentes, devendo ocorrer desvinculagdo dos débitos dos antigos inscritos incidentes sobre o
imoével. § 2° Se o cadastro existente for do SPIUnet, este cadastro devera ser cancelado para abertura de RIP no
SIAPA, imediatamente apos a area ser declarada de interesse do servigo publico. § 3° Apds os cancelamentos
das utilizag¢des antigas no SIAPA ou do imdvel no SPIUNET - devera ser realizada a regularizagao cadastral do
imével no SIAPA, permanecendo como cadastro unificado, enquanto nao for possivel individualizar as posses.
§ 4° Nos casos em que a regularizacdo fundiaria for feita mediante a doag@o, apds a titulagdo administrativa, o
cadastro do imovel no STAPA devera ser cancelado, mantendo-se o seu historico. § 5° No caso de comunidade
remanescente de quilombo reconhecida por relatorio técnico de identificacdo e demarcacdo do INCRA ou de
orgao estadual, o RIP do imovel cadastrado em nome da Unido, bem como o respectivo registro em cartorio,
devera ser cancelado em favor da outorga do titulo de dominio & comunidade quilombola, respeitando a
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4.5.3 Estabilidade e precariedade

Enquanto instrumento para materializacdio de wuma eventual autorizagdo
administrativa, seria inerente ao TAUS um carater de precariedade relativa, considerado o
regime geral administrativo ou de direito publico. Sua propria natureza, mais préxima no caso

% seria vocacionada a

das comunidades tradicionais a permissdo de uso de bem publico’
temporariedade, a um carater transitorio, preferencialmente como medida inicial ou
intermediéria de um processo mais complexo e abrangente de regularizagdo. Contudo, ndo se
deveria entender precariedade como sindnimo de inseguranga ou instabilidade. Trata-se

antes de uma prerrogativa abstrata fundada na possiblidade de revogacao ou modificacao

legislag@o incidente se o territorio quilombola situar-se em terreno marinha, quando devera ser emitido titulo de
CDRU - Concessdo de Direito Real de Uso em nome da comunidade quilombola. Art. 44 A regularizagdo
juridico-cartorial compreende as transferéncias de direitos sobre iméveis da Unido feitas no ambito
administrativo ¢ o seu registro no Cartorio de Registro de Imoveis competente. § 1° Verificada a situacdo
dominial do imovel, e identificado o dominio inconteste da Unifo, a inexisténcia do termo de incorporagdo ou
do registro em cartério ndo impede o inicio do processo de regularizagdo, podendo os procedimentos necessarios
para a comprovacao efetiva de dominio ser encaminhados concomitantemente, de forma a estarem concluidos
quando do envio dos titulos administrativos para registro em cartério, ao fim do processo. § 2° Verificada a
inexisténcia de registros ou transcricdes correspondentes a area a ser regularizada, devera ser aberta matricula
em nome da Unido. § 3° Os encargos da regularizacdo juridico-cartorial, inclusive em relacdo aos trabalhos
técnicos necessarios para a abertura da matricula e eventuais corregdes nos registros do imovel junto ao Cartorio
de Registro de Imoéveis, poderdo ser repassados ao agente intermediario do processo de regularizac¢ao fundiaria,
devendo esta incumbéncia constar expressamente no contrato ou termo de destinagdo. Art. 45 A regularizacdo
urbanistico-ambiental consiste no reconhecimento do assentamento informal por meio de aprovagao de Projeto
de Regularizag¢@o Fundiaria pelos orgdos responsaveis. § 1° O licenciamento ambiental (LA), necessario para a
regularizagdo do assentamento, serd requerido ao orgdo ambiental competente pelo ente responsavel pela
regularizacdo. § 2° Nos casos em que a Unido ndo for dirctamente responsavel pelo projeto, os procedimentos
necessarios para regularizacdo urbanistico-ambiental deverdo ser acompanhados pela Superintendéncia do
Patrimonio da Unido no estado onde o assentamento se localizar, visando garantir que havera articulacdo com a
regularizacdo juridico-cartorial e cadastral. Art. 46 Nas areas costeiras, a regularizacdo urbanistico-ambiental
devera considerar as diretrizes do Projeto Orla, coordenado pela SPU em conjunto com o Ministério do Meio
Ambiente, independente do municipio ter aderido oficialmente ao Projeto. Art. 47 Todos os documentos que
compdem a instrucdo processual deverdo seguir o padrao estabelecido nos anexos Il a XXIV desta Instrugao
Normativa devendo as informagdes ser ajustadas e adequadas a realidade e especificidade de cada caso.
366 Qs atributos da permissdo de uso de bem publico sdo assim apresentados por Margal Justen Filho: “A
referéncia a permissdo de uso de bem publico deve ser interpretada em termos. A permissdo de uso configura
um ato unilateral, destituido de cunho contratual e que comporta revogacao a qualquer tempo, em virtude de sua
natureza precaria. A previsao do inc. IV, 2° [da Lei Federal n® 14.133/2021] significa a eventual aplicacdo das
normas licitatorias para a outorga de permissdo de uso de bem publico. Nas hipoteses em que inexistir viabilidade
de tratamento equivalente para a generalidade de potenciais interessados, a Administragdo terd o dever de
promover um procedimento seletivo de cunho isondmico. Anote-se que, em muitos casos, adota-se a expressao
‘permissdo’ para a relacdo juridica cuja natureza é de concessdo. Isso ocorre nos casos em que o vinculo juridico
implica, de modo inafastavel, a realizagdo de investimentos por parte do sujeito privado. Tais investimentos
apenas poderao ser amortizados mediante a exploracdo do bem durante um periodo determinado. Nesse caso, o
particular tem direito a explorar o bem pelo referido prazo. Essa circunstincia ndo elimina o pode de a
Administragdo extinguir a relacdo juridica antes do prazo necessario, mas assegura ao particular o direito a
indenizacao pelo capital ainda ndo amortizado”. (JUSTEN FILHO, Margal. Comentarios a lei de licitagdes ... Op.
cit., p. 75).
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unilateral de condi¢des, direitos ou obrigagdes pela administracdo publica, do que
propriamente um risco concreto na maioria dos casos de mudanca unilateral ou repentina de
situacdes antes asseguradas.

Como visto, qualquer modifica¢do da situagdo juridica de determinada comunidade
tradicional porventura anteriormente contemplada em ato do poder publico somente poderia
ser efetivada mediante prévio e formal processo administrativo, no qual se assegure ampla

consulta, manifestacdo, defesa e contraditorio, além de fundada motivacgao.

4.5.4 Proposta de minuta de TAUS coletivo

A proposta de minuta de TAUS que se apresenta no ANEXO A foi elaborada partindo-
se da minuta-padrdo constante do respectivo manual SPU. Compreende-se que este
instrumento podera ser utilizado, por exemplo, por populagdes tradicionais localizadas nas
proximidades de unidades de conservagao federais de protecao integral. Em tais casos, talvez
o conceito de autorizagcdo de uso melhor se amolde do que o de concessdo. Afinal, ao menos
sob a perspectiva da unidade de conservagdo, ndo haveria cessao a ser feita, pois ndo haveria
ocupagdo da comunidade em seu interior. Haveria também prazo ou temporalidade de
vigéncia determinada e menor para o ato. O contexto seria, portanto, de predefinicdo de
algumas condutas de menor complexidade, impacto, risco ou temporalidade como admissiveis
no territorio, sob determinadas condigdes.

Como metodologia e visdo geral, procurou-se agregar as clausulas-padrao ja pré-
concebidas pela SPU outras que talvez possam refletir mais especificamente os anseios € as
pretensoes de comunidades tradicionais. O que se sugere estd destacado em cor amarela no
texto da minuta e permanece aberto a discussado, principalmente no que se refere a perspectiva
de sua efetiva assimilagdo e aceitacdo pelos diversos 6rgaos da administragao publica, pelas

proprias comunidades e pela sociedade como um todo.
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4.6 Cessao de Direito Real de Uso - CDRU

4.6.1 Conceito e natureza juridica

Cessdo de Direito Real de Uso - CDRU poderia ser entendida como ato administrativo
discricionario pelo qual se concede mediante contrato publico ou privado, por prazo certo ou
indeterminado, direito real resoluvel, sendo utilizado em geral para regulariza¢do fundidria
de interesse social, urbanizacao, industrializacdo, edificacdo, cultivo da terra, aproveitamento
sustentavel das vdarzeas, permanéncia de comunidades tradicionais em unidades de
conservacio®’.

A CDRU esta disciplinada, para os casos de iméveis da unido em geral e unidades de
conservagio, no Decreto Lei n® 271, de 28 de fevereiro de 1967, na Lei Federal n° 9.6363%8 de 15

de maio de 198836° no Codigo Civil Brasileiro (Lei Federal n® 10.406, de 10 de janeiro de

867 O instituto é assim detalhado por Margal Justen Filho: “Existem diferentes espécies de concessdo
relativamente a iméveis, que sdo objeto de disciplina na prépria Lei 14.133/2021, tal como previsto no art. 76.
A concessao de uso e a concessdo de direito real de uso sdo duas das figuras previstas na Lei 14.133/2021, ainda
que ndo as unicas. A concessdo de uso de bem publico ¢ um contrato administrativo por meio do qual um
particular ¢ investido na faculdade de usar um bem publico durante um tempo determinado, mediante o
cumprimento de requisitos estabelecidos, assegurados ao poder concedente as competéncias proprias de direito
publico. A concessdo de direito real de uso encontra-se prevista em diplomas especificos e se caracteriza pela
atribuico ao particular de um direito real, oponivel a terceiros (inclusive a propria administragao) e transferivel
por ato inter vivos ou mortis causa (ressalvada disposi¢cdo em contrario). As duas figuras ndo se confundem. A
concessdo de uso ¢ outorgada a prazo determinado, enquanto a concessdo de direito real admite outorga por
prazo indeterminado. Ainda que a concessdao de uso seja outorgada a prazo determinado, ¢ admissivel a sua
extingdo antecipada por razdo de conveniéncia da Administracdo — hipotese que assegura ao concessionario uma
indenizacao correspondente. Ja a concessao de direito real de uso nao comporta extingdo antecipada. A concessao
de uso ndo ¢ transmissivel a terceiros, nem mesmo aos herdeiros do concessiondrio. Diferentemente se passa
com a concessao de direito real (salvo previsdo em contrario). Enfim, ndo ¢ casual que o art. 2° tenha aludido a
concessdo de direito real de uso no mesmo inciso I, que também trata da alienagdo. A concessdo de direito real
de uso apresenta um conteudo econdmico similar ao da alienagao, eis que pode implicar a atribuigdo a um sujeito
privado de direitos equivalentes ao da propriedade”. (JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagdes ...
Op. cit., p. 74).

368 Decreto Lei n® 271/1967. “Art. 7° E instituida a concessdo de uso de terrenos publicos ou particulares
remunerada ou gratuita, por tempo certo ou indeterminado, como direito real resolivel, para fins especificos de
regularizagdo fundiaria de interesse social, urbanizac¢do, industrializacdo, edificagdo, cultivo da terra,
aproveitamento sustentavel das varzeas, preservacdo das comunidades tradicionais ¢ seus meios de subsisténcia
ou outras modalidades de interesse social em areas urbanas. § 1° A concessdo de uso podera ser contratada, por
instrumento publico ou particular, ou por simples termo administrativo, e sera inscrita e cancelada em livro
especial”.

369 Lei Federal n® 9.636/1988. “Art. 18. A critério do Poder Executivo poderdo ser cedidos, gratuitamente ou
em condicdes especiais, sob qualquer dos regimes previstos no Decreto-Lei no 9.760, de 1946, iméveis da Unido
a: I - Estados, Distrito Federal, Municipios e entidades sem fins lucrativos das areas de educacdo, cultura,
assisténcia social ou saude; II - pessoas fisicas ou juridicas, em se tratando de interesse publico ou social ou de
aproveitamento econdomico de interesse nacional. § lo A cessdo de que trata este artigo podera ser realizada,
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2002)%70 ¢ na Portaria Interministerial n° 436, de 02 de dezembro de 2009. A utilizagdo em casos
de regularizagdo fundidria rural e urbana aos assentados da reforma agraria e no ambito da
Amazonia Legal ¢ objeto, por sua vez, da Lei Federal n°® 8.629, de 25 de fevereiro de 1993, com
redacdo dada pela Lei Federal n® 13.465, de 11 de julho de 2017.

A cessao de direito real de uso também ¢ objeto de disciplina na Lei Federal n° 14.133,
de 1° de abril de 2021, a qual inovou o sistema de licitagdes e contratos administrativos. Esse
diploma tem previsdes expressas que asseguram dispensa de licitagdo nos casos de uso do
instrumento por comunidades tradicionais, sendo também dispensada autorizagao legislativa
nesta hipotese’’!.

No entanto, se apresenta como desafio a previsdo legal no sentido que haveria
“vedagdo de concessdo para exploragdo ndo contemplada na lei agraria, nas leis de destinagao
de terras publicas ou nas normas legais ou administrativas de zoneamento ecoldgico-
econdmico” (art. 76, §4°, III). Compreende-se que essa maxima poderia ser superada, no caso
das comunidades alvos desta pesquisa, mediante devida motivagdo em prévio processo
administrativo instruido, entre outros elementos, pela integra de eventuais diagndsticos
técnicos multidisciplinares. Tal acervo, conjugado ao regime juridico diferenciado assegurado
pelo ordenamento internacional e nacional as comunidades tradicionais, poderia ser
compreendido como adequado para motivar eventual decisdo no sentido de permitir a
regularizagao da ocupagao territorial memos na hipotese de locagdo em zonas restritivas a luz

de outras normas administrativas incidentes.

ainda, sob o regime de concessdo de direito real de uso resoluvel, previsto no art. 7° do Decreto-Lei n® 271, de
28 de fevereiro de 1967, aplicando-se, inclusive, em terrenos de marinha e acrescidos, dispensando-se o
procedimento licitatdrio para associagdes e cooperativas que se enquadrem no inciso II do caput deste artigo”.
370 Codigo Civil Brasileiro. “Art. 1.225. Sao direitos reais: (...) XII - a concessdo de direito real de uso”.
3TL<Art. 76 (...) § 3° A Administragdo podera conceder titulo de propriedade ou de direito real de uso de imével,
admitida a dispensa de licitagdo, quando o uso destinar-se a: I - outro 6rgdo ou entidade da Administragdo
Publica, qualquer que seja a localizagao do imovel; II - pessoa natural que, nos termos de lei, regulamento ou ato
normativo do 6rgdo competente, haja implementado os requisitos minimos de cultura, de ocupagdo mansa e
pacifica e de exploracdo direta sobre area rural, observado o limite de que trata o § 1° do art. 6° da Lein® 11.952,
de 25 de junho de 2009. § 4° A aplicagdo do disposto no inciso II do § 3° deste artigo sera dispensada de
autorizagdo legislativa e submeter-se-a aos seguintes condicionamentos: I - aplicag@o exclusiva as areas em que
a detengdo por particular seja comprovadamente anterior a 1° de dezembro de 2004; II - submissdo aos demais
requisitos e impedimentos do regime legal e administrativo de destinagdo e de regularizac@o fundiaria de terras
publicas; III - vedagdo de concessdo para exploragdo ndo contemplada na lei agraria, nas leis de destinacdo de
terras publicas ou nas normas legais ou administrativas de zoneamento ecologico-econdmico; IV - previsdo de
extingdo automatica da concessdo, dispensada notificagdo, em caso de declaracdo de utilidade publica, de
necessidade publica ou de interesse social; V - aplicag@o exclusiva a imovel situado em zona rural e ndo sujeito
a vedagdo, impedimento ou inconveniente a exploragdo mediante atividade agropecudria; VI - limitacdo a areas
de que trata o § 1° do art. 6° da Lei n® 11.952, de 25 de junho de 2009, vedada a dispensa de licitagdo para areas
superiores; VII - acaimulo com o quantitativo de area decorrente do caso previsto na alinea “i”” do inciso I do
caput deste artigo até o limite previsto no inciso VI deste paragrafo”.
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4.6.2 Instituigdes envolvidas e procedimento

A CDRU seria ato administrativo de competéncia primaria da Secretaria do Patrimonio
da Unido — SPU, podendo ser também realizado por agente intermediario promotor da
regularizagao social que tenha recebido daquele ente federal a cessao de direitos reais sobre o
imovel (ex: ICMBio, no caso das unidades de conservacio federais)3’2.

Como primeiro passo para eventual utilizacao desse instrumento, deveria se identificar
a necessidade de regularizagao territorial para determinada comunidade tradicional, levando-
se em consideracdo aspectos historicos, socioecondmicos e ambientais. O grupo interessado
em obter a CDRU deveria, em seguida, iniciar discussdes com o 6rgdo gestor da unidade de
conservagdo ou outra entidade responsavel pela area, podendo ser constituidos grupos de
trabalho.

Como segundo passo, se ainda ndo houver, deveria ser feito um termo de entrega da
area da Unido/da SPU ao Ministério do Meio Ambiente - MMA373, Em seguida, 0 MMA
celebraria instrumento para conceder a 4rea de interesse ao ICMBio374,

De posse da area, o ICMBIio finalmente poderia conceder direito real de uso a

particular ou comunidade interessada mediante contrato. Como ja referido anteriormente, caso

a CDRU seja precedida de TAUS, a cessdo estaria vinculada as deliberagdes do respectivo

372 IN/SPU n.° 2/2014. “Art. 24 A titulagdo administrativa, no ambito dos programas de regularizagdo fundiaria
de interesse social, pode ser feita diretamente pela Unido as familias beneficiarias, ou por agente intermediario
promotor da regularizagdo fundidria de interesse social que tenha recebido da Unido a cessdo de direitos reais
sobre o imdvel. Art. 25 A titulagdo administrativa ao agente intermedidrio sera realizada por meio de cessao sob
regime de concessao de direito real de uso ou doagdo, prevendo-se no contrato a transferéncia de direitos reais
aos beneficiarios finais”.

373 Portaria Interministerial n® 436/2009. “Art. 1° O Ministério do Planejamento Orgamento e Gestdo - MP,
através da Secretaria do Patrimonio da Unido - SPU, efetuard a entrega ao Ministério do Meio Ambiente - MMA,
nos termos do art. 79 do Decreto-Lei n® 9.760, de 1946, das areas de dominio da Unido, ainda que ndo
incorporadas ao seu patrimdnio, localizadas em Unidades de Conservagao Federais de posse e dominio publicos
integrantes do Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo - SNUC, conforme Lei n® 9.985, de 2000. (...) Art.
5° A transferéncia de areas da Unido decretadas como Unidades de Conservacdo Federais de posse e dominio
publicos sera realizada por Termo de Entrega conforme modelo constante no Anexo I”.

374 Portaria Interministerial n® 436/2009. “Art. 3° O Ministério do Meio Ambiente - MMA fica autorizado a
promover a cessao das areas recebidas em razao desta Portaria ao Instituto Chico Mendes de Conservagdo da
Biodiversidade - ICMBio para a consecucao dos objetivos previstos no artigo anterior”.
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5

processo administrativo’®, sendo dispensada licitagio nas hipdteses de regularizacdo

fundiaria ou aquicola37®,
O fluxo das fases, desde a entrega das areas da Unido até a celebragao do contrato de

CDRU seria o seguinte, conforme manual de orientagio disponivel no site “ICMBio”"":

Termo de
Entrega
CCDRU

CCDRU
Associaﬁu

Fonte: ICMBio

A Portaria Interministerial n° 436, de 2 de dezembro de 2009, disciplina o
procedimento para entrega de areas de dominio da Unido, por intermédio da SPU, com

proposito de regularizacdo territorial em unidades de conservacao.

375 Portaria Interministerial n°® 436/2009. “Art. 4° O processo de regularizagdo da situagdo fundiaria das
comunidades extrativistas que tradicionalmente ocupam areas da Unido situadas em Unidades de Conservagao
de Uso Sustentavel podera ser iniciado mediante a outorga dos Termos de Autorizagdo de Uso, na modalidade
individual ou coletiva, nos termos da Portaria SPU n° 100, de 3 de junho de 2009, pelas Superintendéncias
Estaduais da Secretaria do Patrimonio da Unido em parceria com o ICMBio. Paragrafo unico. A Autorizagao de
Uso de que trata o caput sera automaticamente cancelada quando o ICMBio, nos termos do art. 23 da Lei n°
9.985 de 2000, promover a concessao de direito real de uso das areas ocupadas pelas populagdes tradicionais™.
376 Lei Federal n® 9.636. “Art. 18 (...) § 30 A cessao serd autorizada em ato do Presidente da Republica e se
formalizara mediante termo ou contrato, do qual constardo expressamente as condi¢des estabelecidas, entre as
quais a finalidade da sua realizag@o e o prazo para seu cumprimento, e tornar-se-a nula, independentemente de
ato especial, se ao imével, no todo ou em parte, vier a ser dada aplicagdo diversa da prevista no ato autorizativo
e conseqliente termo ou contrato. § 40 A competéncia para autorizar a cessdo de que trata este artigo podera ser
delegada ao Ministro de Estado da Fazenda, permitida a subdelegagdo. § 5° Na hipotese de destinacdo a execugao
de empreendimento de fim lucrativo, a cessdo serd onerosa e, sempre que houver condigoes de competitividade,
serdo observados os procedimentos licitatorios previstos em lei e o disposto no art. 18-B desta Lei. § 60 Fica
dispensada de licitagdo a cessdo prevista no caput deste artigo relativa a: I - bens imoveis residenciais construidos,
destinados ou efetivamente utilizados no ambito de programas de provisdo habitacional ou de regulariza¢do
fundidria de interesse social desenvolvidos por 6rgdos ou entidades da administracdo publica; III - espagos
fisicos em corpos d’agua de dominio da Unido para fins de aquicultura, no ambito da regularizagdo aquicola
desenvolvida por 6rgdos ou entidades da administragdo publica. § 6°-A. Os espacos fisicos a que refere o inciso
IIT do § 6° deste artigo serdo cedidos ao requerente que tiver projeto aprovado perante a Secretaria de Aquicultura
e Pesca do Ministério da Agricultura, Pecudria e Abastecimento e demais 6rgdos da administracao publica”.
377 Disponivel em https://www.gov.br/icmbio/pt-br/centrais-de-conteudo/publicacoes/publicacoes-
diversas/o_contrato_de concessao_de direito real de uso ccdru nas ucs federais.pdf, acesso em
22/02/2023.

Pégina 170 de 243



Ja no que se refere ao procedimento parar requerimento de CDRU por comunidades
tradicionais, segundo informacao constante do site do governo federal, seria documentagao
comum para todos os casos: carteira de identidade, carteira de trabalho e CPF (se pessoa fisica)
ou CNPJ, estatuto e ata de fundacdo da eventual associagdo concessiondria (pessoa
juridica)378.

J& o referido manual de orientagdo do ICMBio apresenta relagdo com maior quantidade
de itens na pag. 10: Instrumento Legal de Criagdo da UC, Termo de Entrega da Secretaria de
Patrimonio da Unido - SPU ao Ministério do Meio Ambiente — MMA, Cessao da area pelo
INCRA ao MMA ou ICMBio, Cessao do MMA para ICMBio, Conselho (Portaria de Criagao,
Convocagdo da reunido para defini¢do da associacdo concessiondria quando houver mais de
uma associacdo representativa, Ata da reunido de defini¢do da associagdo concessiondria,
Lista de presenga da reunido de definicao da associagdo concessionaria), Associagdo escolhida
para ser concessionaria (Ata da fundagdo da associacdo escolhida com registro em cartdrio,
Estatuto da associag@o escolhida com Registro em cartorio, CNPJ da associag¢do escolhida,
Ata da eleicao de diretoria da associagdo escolhida com registro em cartorio), Representante
Associacao escolhida (Copia autenticada do RG, Cédpia autenticada do CPF), Presidente do
ICMBio (Portaria de nomeacao, RG, CPF), Memorial Descritivo da area a ser concedida,
Minuta do Contrato de Concessdao ICMBio e associacao, Nota Técnica COPCT/CGPT e
Parecer PFE/ICMBio.

O Perfil de Familia Beneficiaria deve ser elaborado, por sua vez, conforme

procedimentos da Instru¢do Normativa SPU n° 35, de 27 de dezembro de 2013.

4.6.3 Estabilidade e precariedade

Comparativamente ao TAUS, a CDRU teria natureza vocacionada a uma maior
longevidade, além de possibilitar disciplina com maior complexificagdo e abrangéncia de
condutas admissiveis no territorio das comunidades tradicionais e demais aspectos
relacionados a regularizagdo de ocupagdes atuais e acomodacdo de perspectivas futuras de

expansdo. Formalizada em contrato administrativo, seria inerente a CDRU um carater

378 Disponivel em https://www.gov.br/pt-br/servicos/obter-direito-real-de-uso-para-populacoes-tradicionais,
acesso em 22/02/2024.
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também de precariedade relativa, mesmo considerado o regime geral administrativo ou de
direito publico.

Como ja destacado, qualquer modificagdo da situacdo juridica assegurada em ato do
poder publico somente poderia ser levada a efeito se precedida de prévio e formal processo
administrativo, no qual se assegure ampla consulta, manifestacao, defesa e contraditério, além

de fundada motivacao.

4.6.4 Proposta de minuta de CCDRU coletivo

A proposta de minuta de Contrato de Cessdo de Direito Real de Uso (CCDRU) que se
apresenta no ANEXO B também foi elaborada partindo-se da minuta-padrdo, com respectivas
clausulas, constantes do respectivo manual SPU da (pag. 11 a 20). Escolheu-se o instrumento
por se compreender que se trata daquele mais adequado a regularizagdo de ocupagdes no
interior de unidades de conservagao de protegao integral.

Como metodologia e visdo geral, assim como no caso da proposta de minuta de TAUS,
procurou-se agregar as clausulas-padrao ja pré-concebidas pela SPU para a CCDRU outras
que talvez possam refletir mais especificamente os anseios e as pretensdes das comunidades
tradicionais. O que se sugere em relacdo a CDRU também estd destacado em cor amarela no
texto da minuta e permanece amplamente aberto a debate, sempre com foco no melhor

atendimento dos anseios e interesses das comunidades tradicionais alvos da pesquisa.
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4.7 Recategorizacio para Reserva Extrativista — RESEX

4.7.1 RESEX: Conceito e natureza juridica

Reserva Extrativista — RESEX se trata de categoria de unidade de conservagao,
integrante do Grupo das Unidades de Uso Sustentavel®’®, definida na Lei Federal n°
9.985/2000 como “area utilizada por populagdes extrativistas tradicionais, cuja subsisténcia
baseia-se no extrativismo e, complementarmente, na agricultura de subsisténcia e na criagao
de animais de pequeno porte, € tem como objetivos basicos proteger os meios de vida e a
cultura dessas populagdes, e assegurar o uso sustentdvel dos recursos naturais da unidade”38°,

A RESEX ¢ de dominio publico, com uso concedido as populacdes extrativistas
tradicionais conforme art. 23 da mesma lei. As areas particulares incluidas em seus limites

devem ser desapropriadas3®’

. Sob esta perspectiva, sua natureza juridica se apresenta, em
esséncia, como restrigao legislativa ou administrativa ao direito de propriedade (uso, gozo,

fruicdo e livre disposi¢do), sob premissa da preservagdo ambiental de determinado territorio.

379 Lei Federal n° 9.985/2000. “Art. 70 As unidades de conservagao integrantes do SNUC dividem-se em dois
grupos, com caracteristicas especificas: I - Unidades de Protegdo Integral; II - Unidades de Uso Sustentavel. §
lo O objetivo basico das Unidades de Protecdo Integral ¢ preservar a natureza, sendo admitido apenas o uso
indireto dos seus recursos naturais, com exce¢do dos casos previstos nesta Lei. § 20 O objetivo basico das
Unidades de Uso Sustentavel é compatibilizar a conservacio da natureza com o uso sustentavel de parcela dos
seus recursos naturais. (...) Art. 14. Constituem o Grupo das Unidades de Uso Sustentavel as seguintes categorias
de unidade de conservagdo: I - Area de Protecio Ambiental; II - Area de Relevante Interesse Ecologico; III -
Floresta Nacional; IV - Reserva Extrativista; V - Reserva de Fauna; VI — Reserva de Desenvolvimento
Sustentavel; e VII - Reserva Particular do Patrimdnio Natural”.

380 Lei Federal n° 9.985/2000, art. 18.

381 Lei Federal n° 9.985/2000. “Art. 18, §1°. Art. 23. A posse ¢ o uso das areas ocupadas pelas populagdes
tradicionais nas Reservas Extrativistas e Reservas de Desenvolvimento Sustentavel serdo regulados por contrato,
conforme se dispuser no regulamento desta Lei. § 1o As populagdes de que trata este artigo obrigam-se a
participar da preservagdo, recuperagio, defesa e manutencdo da unidade de conservag@o. § 20 O uso dos recursos
naturais pelas populagdes de que trata este artigo obedecera as seguintes normas: I - proibicdo do uso de espécies
localmente ameacadas de extin¢do ou de praticas que danifiquem os seus habitats; II - proibicao de praticas ou
atividades que impegam a regeneragdo natural dos ecossistemas; Il - demais normas estabelecidas na legislagao,
no Plano de Manejo da unidade de conservacao e no contrato de concessdo de direito real de uso”.
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4.7.2 Instituigdes envolvidas e procedimento

As unidades de conservagdo podem ser criadas por ato do Poder Pliblico®®?, mediante
lei ou decreto, isto ¢, via Congresso Nacional e Presidéncia da Republica respectivamente em
caso de unidades federais, os quais deverdo atender os requisitos previstos no art. 2° do
Decreto Federal n° 4.340, de 22 de agosto de 2002383,

Para viabilizagdo do processo legislativo ou administrativo, deveria se identificar a
necessidade de recategorizagdo para RESEX, levando-se em consideragdo aspectos historicos
referentes a ocupacao e uso do territdrio, socioecondmicos e ambientais.

Caberia ao 6rgdo executor proponente da recategorizagdo da unidade de conservagao
(ex: ICMBio) elaborar previamente estudos técnicos, realizar consulta publica e demais

384

procedimentos necessarios®®?, a exemplo do plano de manejo, cujas diretrizes deveriam ser

observadas em subsequente contrato de concessdao de direito real de uso ou termo de

compromisso firmado com populag¢des tradicionais>e®.

382 Lei Federal n® 9.985/2000. “Art. 22. As unidades de conservagao sao criadas por ato do Poder Publico™.
383 Decreto Federal n® 4.340/2002. “Art. 20 O ato de criagdo de uma unidade de conservagdo deve indicar: I -
a denominacdo, a categoria de manejo, os objetivos, os limites, a area da unidade e o 6rgdo responsavel por sua
administracdo; II - a populacdo tradicional beneficidria, no caso das Reservas Extrativistas e das Reservas de
Desenvolvimento Sustentavel; III - a populagdo tradicional residente, quando couber, no caso das Florestas
Nacionais, Florestas Estaduais ou Florestas Municipais; e IV - as atividades econdmicas, de seguranca e de
defesa nacional envolvidas”.

384 Decreto Federal n® 4.340/2002. “Art. 4° Compete ao 6rgdo executor proponente de nova unidade de
conservagdo elaborar os estudos técnicos preliminares e realizar, quando for o caso, a consulta publica e os
demais procedimentos administrativos necessarios a criacao da unidade. Art. 5° A consulta ptblica para a criagao
de unidade de conservagao tem a finalidade de subsidiar a definicdo da localizacdo, da dimensao e dos limites
mais adequados para a unidade. § 1° A consulta consiste em reunides publicas ou, a critério do 6rgao ambiental
competente, outras formas de oitiva da populagdo local e de outras partes interessadas. § 2° No processo de
consulta publica, o 6rgdo executor competente deve indicar, de modo claro e em linguagem acessivel, as
implicagdes para a populagdo residente no interior e no entorno da unidade proposta”.

385 Decreto Federal n® 4.340/2002. “Art. 12. O Plano de Manejo da unidade de conservagdo, elaborado pelo
orgdo gestor ou pelo proprietario quando for o caso, sera aprovado: I - em portaria do 6rgdo executor, no caso
de Estagdo Ecologica, Reserva Bioldgica, Parque Nacional, Monumento Natural, Refigio de Vida Silvestre,
Area de Prote¢io Ambiental, Area de Relevante Interesse Ecologico, Floresta Nacional, Reserva de Fauna e
Reserva Particular do Patrimdnio Natural; I - em resolugdo do conselho deliberativo, no caso de Reserva
Extrativista e Reserva de Desenvolvimento Sustentavel, apds prévia aprovacdo do 6rgdo executor. Art. 13. O
contrato de concessdo de direito real de uso e o termo de compromisso firmados com populagdes tradicionais
das Reservas Extrativistas e Reservas de Uso Sustentavel devem estar de acordo com o Plano de Manejo,
devendo ser revistos, se necessario”.
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4.7.3 Estabilidade e precariedade

A recategorizacdo de uma unidade de conservagdo mediante lei seria ato dotado de
notoria estabilidade e legitimidade democratica. Isso se deveria ndo s6 ao imbricado processo
legislativo antecedente, mas também, e talvez até¢ principalmente, sob a perspectiva do
complexo desafio de alinhamento de interesses das diversas forgas politicas, econdmicas e
sociais envolvidas.

Neste contexto, eventual ato normativo primario poderia tanto se remeter a
instrumentos j& existentes quanto prever outros especificos para regularizacao territorial de
determinada populagdo tradicional, conforme as peculiaridades do caso concreto.

Se a recategorizagdo ndo importar reducdo da protecdo ambiental, poderia ocorrer,
como visto no item 1.1.6 mediante decreto. Haveria impossibilidade de modificagdo por
instrumento de mesmo nivel hierarquico (novo decreto) na hipotese de reducao da protegao
ambiental e, consequentemente, e necessidade de processo legislativo junto ao Congresso

Nacional (vide item 1.1.7).
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4.8 Recategorizacao para Reserva de Desenvolvimento Sustentavel — RDS

4.8.1 RDS: Conceito e natureza juridica

Reserva de Desenvolvimento Sustentavel — RDS se trata de categoria de unidade de
conservagdo integrante do Grupo das Unidades de Uso Sustentavel38®, definida na Lei Federal
n°® 9.985/2000 como “area natural que abriga populagdes tradicionais, cuja existéncia baseia-
se em sistemas sustentaveis de exploragdo dos recursos naturais, desenvolvidos ao longo de
geragdes ¢ adaptados as condigdes ecoldgicas locais e que desempenham um papel
fundamental na protecdo da natureza e na manutencdo da diversidade bioldgica™38".

Seu objetivo bésico seria “preservar a natureza e, a0 mesmo tempo, assegurar as
condi¢des € 0s meios necessarios para a reproducao e a melhoria dos modos e da qualidade
de vida e exploracao dos recursos naturais das populagdes tradicionais, bem como valorizar,
conservar e aperfeicoar o conhecimento e as técnicas de manejo do ambiente, desenvolvido
por estas populagdes”388,

Assim como no caso da RESEX, a RDS seria de dominio publico, sendo que as areas
particulares incluidas em seus limites deveriam ser, quando necessario, desapropriadas. O uso
de areas ocupadas por populacdes tradicionais foi regulado de acordo no art. 23 da mesma Lei
Federal n° 9.985/2000 e em regulamentagio especifica®®®. Neste enfoque, sua natureza juridica

também se apresenta como restri¢ao legislativa ou administrativa ao direito de propriedade para

preservagdo ambiental de determinado territorio.

386 Lei Federal n°® 9.985/2000. “Art. 70 As unidades de conservagao integrantes do SNUC dividem-se em dois
grupos, com caracteristicas especificas: I - Unidades de Protegdo Integral; II - Unidades de Uso Sustentavel. §
1o O objetivo basico das Unidades de Protegdo Integral é preservar a natureza, sendo admitido apenas o uso
indireto dos seus recursos naturais, com exce¢do dos casos previstos nesta Lei. § 20 O objetivo basico das
Unidades de Uso Sustentavel é compatibilizar a conservag¢ao da natureza com o uso sustentavel de parcela dos
seus recursos naturais”.

387 Lei Federal n°® 9.985/2000, art. 20.

388 Lei Federal n° 9.985/2000, Art. 20, §1°.

389 Lei Federal n° 9.985/2000. Art. 20, §2° e 3°.
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4.8.2 Instituigdes envolvidas e procedimento

Conforme ja mencionado, as unidades de conservag¢ao podem ser criadas tanto por lei
quanto por decreto, observadas as diretrizes do art. 2° do Decreto Federal n® 4.340, de 22 de
agosto de 2002.

Assim como no caso de recategorizacdo para RESEX, a viabilidade do processo
legislativo ou administrativo de recategorizacdo para RDS dependeria, inicialmente, da
identificacdo da necessidade para o caso concreto de determinada unidade de conservagao,
levando-se em consideracdo aspectos historicos referentes a ocupagdo e uso do territorio,
socioecondmicos € ambientais.

Se a recategorizacdo ndo importar reducdo da protecdo ambiental, poderia em tese
ocorrer mediante decreto. Haveria impossibilidade de modificagdo por novo decreto
(instrumento de mesmo nivel hierdrquico) em caso de diminui¢do da protecio e,
consequentemente, e necessidade de processo legislativo junto ao Congresso Nacional.

Também caberia ao o6rgao executor proponente da RDS (ex: ICMBio) elaborar
previamente estudos técnicos, realizar consulta publica e demais procedimentos necessarios a
modifica¢do pretendida, posterior utilizagdo e gestdo da unidade, a exemplo do plano de
manejo, cujas diretrizes deverdo ser observadas em subsequente contrato de concessdo de
direito real de uso ou termo de compromisso.

A posse e 0 uso das areas ocupadas por populagdes tradicionais em RDS seriam
igualmente regulados por contrato, conforme disposto no mesmo art. 23 da Lei Federal n°

9.985/2000 e respectivo regulamento.

4.8.3 Estabilidade e precariedade

Eventual recategorizagdo de uma unidade para RDS mediante lei seria ato dotado de
estabilidade e legitimidade democratica, de modo que, também neste caso, eventual ato
normativo primario poderia tanto se remeter a instrumentos existentes quanto prever outros
especificos para regularizagdo fundiaria de determinada populagdo tradicional de interesse,

conforme as peculiaridades do caso concreto.
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4.9 Redelimitaciao de unidades de conservacao

4.9.1 Conceito e natureza juridica

Trata-se de alteracdo de alguns dos atributos ou limites de uma unidade de
conservagdo. Assim como na hipdtese de recategorizagdo, a redelimitagdo também tem
natureza juridica de restri¢do legislativa ou administrativa ao direito de propriedade para

conservacao ambiental.

4.9.2 Instituigdes envolvidas e procedimento

Tal como se dé na hipotese de recategorizagdo, eventual redelimitagdo de unidade de
conservagdo também dependeria de ato do poder publico, isto €, de lei ou decreto conforme
ocorra ou nao reducdo da prote¢do, cabendo ao 6rgdo executor proponente (ex: ICMBio)
elaborar previamente estudos técnicos, realizar consulta publica e demais procedimentos para
avaliacdo dos impactos efetivos e de justificacdo da medida, garantindo participagdo de

interessados e da sociedade em geral.

4.9.3 Estabilidade e precariedade

Como ja& mencionado, a redelimitagdo de determinada unidade de conservacao
mediante lei seria ato dotado de notdria estabilidade e legitimidade democratica. Por outro
lado, eventual redelimitacdo que possa ser vista como diminui¢do da protecdo ambiental
dependeria de lei especifica. Em caso de unidade criada por decreto, somente seria admissivel
modificagdo de limites por instrumento normativo do mesmo nivel hierdrquico se a mudanca

ndo importar reducdo da protegio 39,

390 Lei Federal n® 9.985/2000, Art. 22, § 6°.
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4.10 Doacao de terras, legitimacao de posse e legitimac¢ao fundiaria pela Unido

4.10.1 Conceito e natureza juridica

A doacdo de bens da Unido talvez se mostre alternativa pouco provavel em razao dos
mesmos ou de similares entraves enfrentados na recategorizag¢ao ou redelimitacao de unidades
de conservacao. Todavia, merece destaque que a transicdo da anterior Lei de Licitagdes e
Contratos Administrativos, Lei n® 8.666/1993, para a atual Lei Federal n® 14.133/2021, trouxe
mudangas relevantes na disciplina desse instrumento que recomendaria sua consideragao no
espectro de alternativas de regularizacao avaliadas neste estudo.

Ao regular especificamente a doagao de bens publicos, de um lado, manteve a esséncia
dos principios decorrentes do regime geral de direito administrativo ou de direito publico, e,
de outro, introduziu mecanismos de maior controle e transparéncia. De acordo com o art. 76,
a “alienacdo de bens da Administragdo Publica, subordinada a existéncia de interesse publico
devidamente justificado, sera precedida de avaliagdo e obedecerd as seguintes normas: (...) b)
doagdo, permitida exclusivamente para outro 6rgao ou entidade da Administragcdo Publica, de
qualquer esfera de governo, ressalvado o disposto nas alineas “f”, “g” e “h” deste inciso”. As
referidas alineas se remetem, por sua vez, as hipoteses de; alienagdo gratuita ou onerosa,
aforamento, concessdo de direito real de uso, locagdo e permissdo de uso de bens imoveis
residenciais construidos, destinados ou efetivamente usados em programas de habitag¢do ou de
regularizacdo fundiaria de interesse social desenvolvidos por o6rgdao ou entidade da
Administragdo Publica; alienag¢do gratuita ou onerosa, aforamento, concessao de direito real
de uso, locacdo e permissao de uso de bens imoveis comerciais de ambito local, com area de
at¢ 250 m? e destinados a programas de regularizacdo fundiaria de interesse social
desenvolvidos por o6rgao ou entidade da Administragdo Publica; alienacdo e concessdo de
direito real de uso, gratuita ou onerosa, de terras publicas rurais da Unido e do INCRA onde
incidam ocupacdes até o limite de que trata o § 1° do art. 6° da Lei n® 11.952, de 25 de junho

de 2009, para fins de regularizacdo fundidria, atendidos os requisitos legais.
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Interessante notar que, ao lado das disposi¢des referentes a doacao, a mesma lei trouxe
como hipoteses também a legitimagio de posse e a legitimagdo fundiaria®”!.

O art. 55, §4°, estabelece, por sua vez, que seria admissivel a possibilidade de doagdo
com encargo, desde que precedida de justificativa técnica e financeira para demonstrar a
viabilidade e a vantajosidade do ato para a administragdo publica, refletindo a diretriz de
austeridade e controle que permeia toda a Lei Federal n°® 14.133/2021.

O conceito de doagdo com encargo se refere a imposicao, ao donatério, de obrigagao
como contrapartida pelo recebimento de bem especifico, sob pena de reversdo do ato ao
patrimonio publico. Trata-se de ato de substancial discricionariedade administrativa, a qual
ndo obstante deve sempre se pautar pelo interesse geral. Esse entendimento reforca a
necessidade de que cada ato de doacdo seja cuidadosamente analisado, levando-se em

considera¢do ndo apenas eventuais anseios imediatos, mas também as implica¢des a longo

prazo para o patrimonio e interesse publicos.

4.10.2 Instituigdes envolvidas e procedimento

A doacdo de bens moveis ou imédveis da Unido dependeria de interesse publico
devidamente justificado em prévio processo administrativo a cargo da SPU, com énfase na

eficiéncia administrativa e na responsabiliza¢do dos gestores publicos.

4.10.3 Estabilidade e precariedade

Eventual doacdo, legitimagdo de posse ou fundidria seriam dotados de estabilidade, na
medida em que tendentes a ao aperfeigoamento de regularizacdo em carater definitivo ou

indeterminado, mediante transmissao de dominio/titularidade do bem.

I CArt. 76 (...), L, (...) i) legitimagdo de posse de que trata o art. 29 da Lei n® 6.383, de 7 de dezembro de 1976,
mediante iniciativa e delibera¢ao dos 6rgaos da Administracdo Publica competentes; j) legitimagdo fundidria e
legitimacao de posse de que trata a Lei n° 13.465, de 11 de julho de 2017”.
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4.11 Concessao Especial de Uso para Fins de Moradia - CUEM

4.11.1 Conceito e natureza juridica

Concessao Especial de Uso para Fins de Moradia - CUEM ¢ um instrumento juridico
que tem como objetivo regularizar a posse de terrenos urbanos ocupados de forma consolidada
e que, por suas caracteristicas sociais, ndo sejam passiveis de regularizagcdo fundidria
tradicional. O instituto tem lastro no art. 183 da Constituicio Federal**? e na Medida
Provisoria n° 2.220/20013%3, integrando um conjunto de politicas publicas voltadas a inclusio
social e ao direito a moradia, em especial para populacdes de baixa renda que ocupam areas
publicas ou particulares de maneira informal. O instrumento representa uma resposta do poder
publico brasileiro as demandas sociais por moradia, especialmente em areas urbanas mais
vulneraveis.

A natureza juridica da CUEM ¢ baseada no reconhecimento do direito de uso de um
bem publico ou privado para fins de moradia, sem que isso configure, no entanto, um direito
pleno de propriedade. Trata-se, portanto, de uma modalidade de direito real de uso, que
confere ao beneficiario a posse legal do imo6vel, mas ndo a sua propriedade, garantindo
moradia sem necessariamente transferir o dominio e buscando equilibrar fungao social da
propriedade e direitos de posse de eventuais ocupantes.

Embora a CUEM seja mais comum em areas urbanas, ela também poderia, em tese,
ser aplicada em contextos de unidades de conservag¢do que incluem ocupagdes historicas de

populagdes tradicionais. Em Areas de Protegdio Ambiental (APAs) que abrangem zonas

392 “Art. 183. Aquele que possuir como sua area urbana de até duzentos e cingiienta metros quadrados, por

cinco anos, ininterruptamente e sem oposi¢ao, utilizando-a para sua moradia ou de sua familia, adquirir-lhe-4 o
dominio, desde que ndo seja proprietario de outro imével urbano ou rural. § 1° O titulo de dominio e a concessao
de uso serdo conferidos ao homem ou a mulher, ou a ambos, independentemente do estado civil. § 2° Esse direito
ndo sera reconhecido ao mesmo possuidor mais de uma vez. § 3° Os imoveis publicos ndo serdo adquiridos por
usucapiao”.

393 “Art. 1° Aquele que, até 22 de dezembro de 2016, possuiu como seu, por cinco anos, ininterruptamente e sem
oposicdo, até¢ duzentos e cinquenta metros quadrados de imovel piblico situado em area com caracteristicas ¢
finalidade urbanas, ¢ que o utilize para sua moradia ou de sua familia, tem o direito a concessdo de uso especial
para fins de moradia em relagdo ao bem objeto da posse, desde que ndo seja proprietario ou concessionario, a
qualquer titulo, de outro imével urbano ou rural. (Redagdo dada pela lei n° 13.465, de 2017) § 1° A concessao de
uso especial para fins de moradia serd conferida de forma gratuita ao homem ou a mulher, ou a ambos,
independentemente do estado civil. § 2° O direito de que trata este artigo ndo serd reconhecido ao mesmo
concessionario mais de uma vez. § 3° Para os efeitos deste artigo, o herdeiro legitimo continua, de pleno direito,
na posse de seu antecessor, desde que ja resida no imével por ocasido da abertura da sucessao”.

Pégina 181 de 243



urbanas e rurais, a CUEM também poderia ser utilizada como uma forma de regularizar a
moradia de populagdes que historicamente ocupam essas areas, permitindo que permanegcam

no local sob condi¢des que garantam a preservacao ambiental.

4.11.2 Instituigdes envolvidas e procedimento

Entre as institui¢cdes envolvidas na concessao desse direito, destacam-se os governos
municipais e estaduais, que possuem a competéncia para promover regulariza¢do fundidria
nas areas de suas jurisdicoes, além do Governo Federal, por meio de programas como o
"Minha Casa, Minha Vida". Esses programas integram a politica habitacional do Brasil e tém
como um de seus eixos principais a regularizacdo fundiaria, na qual a CUEM ¢é um dos
mecanismos centrais.

O procedimento para obtencdo da CUEM envolve a comprovagdo de que a area
ocupada atende a determinados requisitos, como a ocupacao de boa-f¢ por mais de cinco anos,
a destinacao exclusiva para moradia e a auséncia de outros imoveis em nome dos ocupantes.
O processo ¢ iniciado com a solicitagao junto a prefeitura local ou ao 6rgao competente, que
realiza um levantamento técnico e juridico da area, verificando se ela atende aos critérios

estabelecidos em lei.

4.11.3 Estabilidade e precariedade

Embora a CUEM garanta protecdo contra despejos arbitrarios, ela ndo ¢ imune a
mudangas no uso do solo determinadas pelo poder publico, que podem resultar na revogacgao
unilaterais da concessdo. E uma ferramenta juridica que oferece, de um lado, importante
seguranga aos ocupantes, mas que, de outro, tem carater precario e dependente das politicas
publicas locais, o que recomenda necessidade continua de vigilancia e aprimoramento das

legislagdes e praticas de regularizagdo fundiaria.
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4.12 Solugoes estaduais e municipais

Interface com 6rgdos estaduais e municipais, legislativos e administrativos podera
ocorrer em busca de possiveis solu¢des na hipotese de ser estadual ou municipal a unidade de
conservagao de interesse ou se houver mosaico ou sobreposi¢ao em relacdo a unidades de
conservacdo federais3®4.

A titulo exemplificativo, sob a perspectiva da competéncia comum e do principio de
cooperacao previstos no art. 23, cabeca e pardgrafo unico, da Constitui¢ao Federal, o 6rgao
gestor de unidade de conservacao de 6rgao estadual ou municipal em tais condi¢des podera
eventualmente figurar como parte compromitente ou interveniente anuente nos eventuais
instrumentos de regularizacao fundiaria adotados pela Unido, tanto nos casos de unidades de
protecdo integral como de uso sustentdvel. Poderd haver ainda proposicao legislativa ou

regulamentar administrativa estadual ou local em suplementacdo ou com vistas a melhor

operacionaliza¢ao das normas federais regentes.

394 Lei Federal n° 9.985/2000. “Art. 26. Quando existir um conjunto de unidades de conservagdo de categorias
diferentes ou ndo, proximas, justapostas ou sobrepostas, e outras areas protegidas publicas ou privadas,
constituindo um mosaico, a gestao do conjunto devera ser feita de forma integrada e participativa, considerando-
se os seus distintos objetivos de conservagdo, de forma a compatibilizar a presenga da biodiversidade, a
valoriza¢do da sociodiversidade e o desenvolvimento sustentdvel no contexto regional. Paragrafo tinico. O
regulamento desta Lei dispora sobre a forma de gestao integrada do conjunto das unidades”.
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4.13 Instrumentos ja utilizados nas regioes Sul e Sudeste

Apesar de se ter noticia de que muitos instrumentos de regularizacdo territorial ja
foram utilizados em todo o pais, poucos deles estdo disponiveis na Internet para consulta.
Normalmente, apenas ementas, sinteses ou noticias podem ser encontrados.

A dificuldade de acesso ao inteiro teor dos documentos referentes aos instrumentos ja
adotados impediu uma andlise mais aprofundada de seus conteidos ou mesmo maior certeza
no que se refere a quantidade existente. Nao obstante, apresentam-se a seguir os exemplos

localizados especificamente nas regides Sul e Sudeste.

4.13.1 PARNA Superagui/PR — Desapropriagao

Foi localizada a Portaria n® 592, de 23/10/2009, referida junto a respectiva fonte como
ato relativo a desapropriagio, cujo extrato é o seguinte (inteiro teor nio localizado) 3%,
Observa-se que o ato administrativo em questao (Portaria) se voltou, em alinhamento a sua
natureza juridica, apenas a defini¢do de atribuicdes (delegacdo de competéncia) no proprio
ambito interno do 6rgdo gestor da unidade de conservagdo, com vistas ao andamento eficiente
de processos de regularizacao fundiaria na modalidade desapropriacao/desocupacdo mediante

indeniza¢i03%,

395 “O PRESIDENTE DO ICMBio, considerando a necessidade de agilizar o andamento de procedimentos
concernentes a regularizacao da situag¢ao fundiaria de areas de unidades de conservagdo federais; considerando
as disposicdes dos artigos 11 e 12 do Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, e considerando as
disposicdes paragrafo 1° do Artigo 9 da lei n® 9.985 de 18 de julho de 2000, resolve: No- 592-Art. 1 © Delegar
competéncia ao servidor MARCELO CHASSOT BRESOLIN, Analista Ambiental, matricula n°® 1364916-7,
Chefe do Parque Nacional do Superagiii, para, obedecidas as formalidades legais ¢ assistida pela Procuradoria
Federal Especializada do ICMBio e pela Coordenacdo Geral de Regularizagdo Fundiaria/ICMBio, podendo
assinar atos publicos, receber por transferéncia de dominio e posse os imdveis rurais e benfeitorias em nome do
Instituto Chico Mendes visando a regularizagdo fundiaria do Parque Nacional do Superagiii. Art 2° - O servidor
delegado enviard relatorios periddicos a Coordenagdo Geral de Regularizagdo Fundiaria dando conta de todos os
atos praticados que tenham por origem a presente delegacao. Art. 3° - Esta Portaria tem validade de 2 (dois) anos
a contar de sua publicagdo ¢ gera efeitos apenas quanto a atos realizados em vista ao Parque Nacional do
Superagiii”. (Fonte: https://uc.socioambiental.org/pt-br/arp/854, acesso em 22/02/2024).

396 Lei Federal n® 9.985/2000. Art. 11. O Parque Nacional tem como objetivo basico a preservagdo de
ecossistemas naturais de grande relevancia ecoldgica e beleza cénica, possibilitando a realizagdo de pesquisas
cientificas e o desenvolvimento de atividades de educacdo e interpretacdo ambiental, de recreagdo em contato
com a natureza ¢ de turismo ecologico. § 1o O Parque Nacional ¢ de posse e dominio publicos, sendo que as
areas particulares incluidas em seus limites serdo desapropriadas, de acordo com o que dispde a lei. (...) Art. 42.
As populagoes tradicionais residentes em unidades de conservagao nas quais sua permanéncia nao seja permitida
serdo indenizadas ou compensadas pelas benfeitorias existentes e devidamente realocadas pelo Poder Publico,
em local e condigdes acordados entre as partes. § 1o O Poder Publico, por meio do 6rgado competente, priorizara
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4.13.2 PARNA Marinho das Ilhas dos Currais/PR- Termo de Compromisso

Foi localizado o extrato do “Termo de Compromisso de 12/05/2017”, mas sem inteiro

teor disponivel 3%7.

4.13.3 Ilha dos Valadares/Paranagua-PR - CDRU

Conforme noticia no site do jornal Folha do Litoral, de 04/02/20223%, foi firmado
CDRU (inteiro teor ndo localizado) entre a Unido/SPU e a Prefeitura Municipal de Paranagua
referente a area da Ilha dos Valadares, beneficiando cinco mil familias. O inteiro teor nao foi

localizado.

o reassentamento das populagdes tradicionais a serem realocadas. § 20 Até que seja possivel efetuar o
reassentamento de que trata este artigo, serdo estabelecidas normas e agdes especificas destinadas a
compatibilizar a presenca das populacdes tradicionais residentes com os objetivos da unidade, sem prejuizo dos
modos de vida, das fontes de subsisténcia e dos locais de moradia destas populagdes, assegurando-se a sua
participagdo na elaboragdo das referidas normas e acdes.

§ 30 Na hipotese prevista no § 20, as normas regulando o prazo de permanéncia e suas condigdes serdo
estabelecidas em regulamento.

397 “EXTRATO DE TERMO DE COMPROMISSO PROCESSO No 02070.001393/2017-27. ESPECIE:
Termo de Compromisso no 01/2017, que celebram entre si o Instituto Chico Mendes de Conservagao da
Biodiversidade - ICMBio e as Colonias de Pesca de Matinhos e Pontal do Parana. OBJETO: Compatibilizar
transitoriamente os objetivos de conservagdo do Parque Nacional Marinho das Ilhas dos Currais (PNMIC) com
os modos de vida tradicionais e a necessidade de subsisténcia dos pescadores artesanais de Matinhos e Pontal do
Parana, no estado do Parana, praticantes da pesca da tainha, cavala e salteira por emalhe tipo rede alta, na
modalidade cerco. VIGENCIA: O presente instrumento vigorar4, a partir da data de sua assinatura, pelo prazo
de 1 (um) ano, estando autorizada a pesca da tainha, cavala e salteira apenas no periodo de 15 de maio a 31 de
agosto de 2017. DATA DE ASSINATURA: 12/05/2017. PELO ICMBio: Jorge Luiz Pegoraro - Co- ordenador
Regional. PELA COLONIA DE PESCADORES DE MATINHOS: Mario Jorge Hanek Presidente ¢ PELA
COLONIA DE PESCADORES DE PONTAL DO PARANA: Rubens Marcelino da Veiga — Presidente” (Fonte:
Unidades de Conservagdo no Brasil. https://uc.socioambiental.org/pt-br/arp/5369).

398 “A area foi cedida para fins de regularizacdo fundiaria. O instrumento utilizado foi Cessdo sob Regime de
Concessao de Direito Real de Uso Gratuita (CDRU), ja que o ente municipal ird atuar como interveniente,
auxiliando a SPU na titulagdo dos beneficiarios finais. A expectativa ¢ que a regularizagdo seja concluida em até
cinco anos”. Disponivel em https://folhadolitoral.com.br/editorias/infraestrutura/area-da-ilha-dos-valadares-e-
cedida-oficialmente-a-paranagua/, acesso em 22/02/2024.

Pégina 185 de 243



4.13.4 RESEX Mandira/SP - CDRU

Foi localizado o extrato do Contrato de CDRU n° 20, de 22/11/2010-22/12/201039%9,
pelo qual o ICMBIio constituiu, em favor da Associagdo da Comunidade Remanescente de
Quilombo da Reserva Extrativista do Mandira, cessao sob o regime de Concessao de Direto
de Real de uso gratuito e resoltivel de 4rea de 1.215 hectares, compreendido na limites da

RESEX Mandira, com vigéncia de 20 anos.

Localizou-se também a Portaria/ICMBio n° 5, de 27/01/2016-28/01/2016, a qual
aprovou o “Perfil da Familia Beneficiaria” da RESEX Mandira para “uso ou ocupagio

comunitaria”.

4.13.5 Comunidade Caigara da Almada/Ubatuba-SP - TAUS

Conforme noticia no site oficial da Prefeitura Municipal de Ubatuba de 21/07/2023499,
foi celebrado Termo de Autorizacdo de Uso Sustentavel — TAUS (inteiro teor ndo localizado)
referente ao Espago Cultural Caigara (Centro Comunitirio) e a area utilizada como

estacionamento pelos moradores locais.

399 Fonte: https://uc.socioambiental.org/pt-br/arp/3465, acesso em 22/02/2024.

400 “A comunidade caigara do bairro da Almada, na regido norte, recebeu da Secretaria do Patrimonio da Unido
(SPU) o Termo de Autorizagao de Uso Sustentavel (TAUS) do Espago Cultural Caigara (Centro Comunitario) e
da area utilizada como estacionamento pelos moradores locais. A cerimonia de entrega oficial do documento foi
realizada na tarde desta quinta-feira (20) durante a abertura do 28° Festival do Camarao que segue até domingo,
dia 23, na Praia da Almada. De acordo com o SPU, o objetivo do Termo de Autorizacdo de Uso Sustentavel ¢
disciplinar a utilizagdo e o aproveitamento dos imdveis da Unido em favor das comunidades tradicionais, com o
objetivo de possibilitar a ordenag@o do uso racional e sustentavel dos recursos naturais disponiveis na orla maritima e
fluvial, voltados a subsisténcia dessa populagdo. (...) O TAUS foi conferido de forma coletiva a Associagdo de
Moradores da Almada (AMA), que ¢ composta por cerca de 50 familias. “Esse documento ¢ um marco
importante para a comunidade que passa a contar agora com um instrumento juridico que inicia o processo de
regularizagdo fundiaria dos nossos territorios ancestrais. A titulagdo nos da o direito a gestdo dos espagos por
prazo indeterminado e agora nosso objetivo ¢ ampliar as areas que integram o TAUS. Essa ¢ uma festa que nao
¢ s6 nossa, mas sim de todas as comunidades tradicionais que j& possuem ou ainda estdo na luta pelo seu
territério”, comemorou o presidente da AMA, Madrcio Santos, mais conhecido como Chico” (Fonte:
https://www.ubatuba.sp.gov.br/destaques/taus-da-almada/, acesso em 22/02/2024).
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4.13.6 Quilombo da Fazenda/Ubatuba-SP - TAUS

Conforme noticia no site oficial da Prefeitura Municipal de Ubatuba de 21/09/20234%1,
foi celebrado Termo de Autorizagao de Uso Sustentavel — TAUS (inteiro teor ndo localizado)

para uso coletivo de 4rea da Unidio de 80 mil m?.

4.13.7 ESEC Tamoios/RJ — Termo de Compromisso

Foi localizado extrato do Termo de Compromisso n° 1-22, de 16/10/2017 4°2 celebrado
entre o0 ICMBio e pescadores tradicionais residentes na comunidade caigara de Tarituba, no
municipio de Paraty/RJ, “com objetivo de compatibilizar os objetivos de conservagdo da
Estacdo Ecoldgica de Tamoios, especialmente a realizacdo de projetos de pesquisa, com os
modos de vida e a necessidade de subsisténcia de pescadores de pequeno porte, garantindo a
preservacdo dos recursos naturais protegidos pela Unidade de Conservacdo”. Assinaram

termos individuais 22 pescadores.

401 “Na quarta-feira, 20 de setembro, o Quilombo da Fazenda reuniu autoridades, amigos ¢ moradores para
celebrar um feito histdrico para o local: a entrega do TAUS — Termo de Autorizag@o de Uso Sustentavel Coletivo
de Area da Unido pela Superintendéncia do Patriménio da Unido de Sdo Paulo — SPU/SP, que, conforme a
advogada do Quilombo da Fazenda, Patricia Menezes, trata-se de um instrumento de regularizacdo fundiaria e
um avango rumo ao reconhecimento territorial. ‘Sao 80 mil metros quadrados na Praia da Fazenda. A finalidade
dessa titulagdo ¢ garantir a moradia dos quilombolas atuais e futuras geragdes” (Disponivel em
https://www.ubatuba.sp.gov.br/destaques/quilombo-fazenda-taus/, acesso em 22/04/2024).

402 Fonte: https://uc.socioambiental.org/pt-br/arp/947, acesso em 22/04/2024.

Pégina 187 de 243



4.13.8 PARNA Serra da Bocaina/RJ - Desapropriacao

Foi localizado extrato da Portaria s/n de 01/12/2009-02/12/2009, referida junto a
respectiva fonte como ato relativo a desapropriagdo (inteiro teor ndo localizado) 4%3. O ato
administrativo em questdo (Portaria) se voltou a definicdo de atribuicdes (delegacdo de
competéncia) no proprio ambito interno do 6rgdo gestor da unidade de conservagdo, com
vistas ao andamento eficiente de processos de regularizagdo fundiaria na modalidade

desapropriacao/desocupacao mediante indenizagao.

4.14 Indicadores juridico-ambientais e proposta de arvore decisoria para escolha de

instrumentos de regularizacio territorial de comunidades tradicionais

4.14.1 Indicadores juridicos

O estudo teve como propdsito especifico, em primeiro plano, a sugestdo, a partir da
delimitacdo e das premissas consideradas, de um modelo de indicadores juridicos e de arvore
decisoria para a escolha dos instrumentos de regularizacao por cada comunidade pesquisada,
de acordo com seus interesses especificos.

Os diversos instrumentos disponiveis para regularizacdo territorial de comunidades

tradicionais em unidades de conservagdo federais de protecio integral*%* foram analisados sob

403 “O PRESIDENTE DO ICMBio, considerando a necessidade de agilizar o andamento de procedimentos
concernentes a regularizagdo da situacdo fundiaria de areas de unidades de conservagao federais; considerando
as disposi¢des dos artigos 11 e 12 do Decreto-lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, e considerando as
disposicdes paragrafo 1 do Artigo 9° da lei n 9.985 de 18 de julho de 2000, resolve: Art. 1° Delegar competéncia
ao servidor FRANCISCO FERNANDO LIVINO DE CARVALHO, Analista Ambiental, matricula n® 1365196-
1, Chefe do Parque Nacional da Serra da Bocaina, nomeado pela Portaria 91/2008-ICMBio, para, obedecidas as
formalidades legais e assistido pela Procuradoria Federal Especializada do ICMBio, bem como pela
Coordenagdo Geral de Regularizagdo Fundiaria/ ICMBio, assinar atos publicos de registro e receber por
transferéncia de dominio a posse de imoveis rurais e benfeitorias em nome do Instituto Chico Mendes de
Conservagdo da Biodiversidade visando a regularizacdo fundiaria do Parque Nacional da Serra da Bocaina. Art.
2° O servidor delegado enviara relatorios peridodicos a Coordenagdo Geral de Regularizagdo Fundiaria dando
conta de todos os atos praticados que tenham por origem a presente delegacdo. Art. 3° Esta Portaria tem validade
de 2 (dois) anos a contar de sua publicacdo e gera efeitos apenas quanto a atos realizados em vista ao Parque
Nacional da Serra da Bocaina” (Fonte: https://uc.socioambiental.org/pt-br/arp/851, acesso em 22/04/2024).

404 TAUS; CDRU; RESEX; RDS; Redelimitacdo de unidades de conservagao; Possiveis solugdes estaduais de
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as seguintes perspectivas: (a) conceito e natureza juridica; (b) instituicdes envolvidas e passo
a passo para eventual utilizacdo; (c) estabilidade e precariedade; (d) titularidade e
disponibilidade quanto ao territorio.

Para simplificacdo ou facilitacdo de entendimento e, dessa forma, contribui¢cdo para
tomada de decisdo qualificada por parte das comunidades tradicionais alvos da pesquisa, 0s
instrumentos de regularizacao disponiveis foram organizados e apresentados na tabela a seguir
conforme os seguintes indicadores juridicos: (i) complexidade na utilizagdo (baixa, média,
alta); (i1) tempo de efetivagdo (curto prazo - até um ano; médio prazo - até dois anos; longo
prazo - mais de dois anos); (ii1) estabilidade (baixa, média, alta); (iv) facilidade de interacao
com as institui¢cdes gestoras do territério (baixa, média, alta); (v) titularidade do territorio

(publico ou privado); (vi) disponibilidade quanto ao territério (baixa, média, alta).

delimitacao.
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No que se refere a TAUS, ainda que se trate de instrumento precario e provisorio, de
curta duragao e concebido como etapa inicial do processo de regularizacao, circunstancias que
indicariam a principio uma baixa estabilidade juridica, ja se observa interacao prévia e a adogao
de clausulas ou condi¢des padrdes pelos orgaos publicos gestores do territorio, contendo rol
minimo de direitos e obrigacdes. Essa caracteristica justificaria, quanto a complexidade na
utilizacdo, a adocdo do indicador baixa. Também traria a perspectiva, em tese, de maior
facilidade de interacdo subsequente com as populagdes tradicionais. Nao obstante, se sugere
indicador médio quanto a facilidade de intera¢do entre instituigdes por serem, ainda assim,
notérias as dificuldades burocraticas da administracdo publica no pais. De todo modo, a
perspectiva € de que a efetivacdo do instrumento se dé em curto prazo, abrindo caminho para
subsequente utilizacdo de instrumentos de maior estabilidade, como CDRU, recategoriza¢ao ou
redelimitacdo de unidades de conservacgao.

A CDRU, enquanto produto ou etapa final de prévio processo administrativo de
regulariza¢do, com direitos e obrigacdes regulados em instrumento juridico de maior
complexidade (contrato), justificaria para essa dimensdo o indicador médio, assim como para
aquela referente ao tempo de efetivagdo (médio prazo). Importando transferéncia de direitos
reais de posse e uso por prazo certo ou indeterminado, com especificidades reguladas por
contrato enquanto etapa final do processo de regularizagdo, poderia ser considerada um
instrumento de maior estabilidade juridica quando comparado a TAUS. O indicador “médio a
alto” sugerido quanto a estabilidade decorreria das perspectivas de que o tempo da cessdo, ainda
que por prazo certo, seria superior ao da TAUS (hipotese de estabilidade média), e de que
poderia ser inclusive indeterminado (hipotese de estabilidade alfa). Ao contrario do que se
possa intuitivamente pensar, uma relacdo regulada por contrato, mesmo sob regime
administrativo, pode vir a ser dotada de substancial estabilidade, precisamente em razdo da
necessidade de observancia de requisitos procedimentais tanto para a celebracao quanto para
alteracdo ou revogacdo do que tenha sido outorgado ou pactuado anteriormente, seja com
pessoas tradicionais seja com ndo tradicionais. Deve-se destacar, no entanto, que, sob a
perspectiva do regime juridico administrativo, havera sempre a prerrogativa do ente publico de
revogar unilateralmente a CDRU, desde que mediante prévio processo administrativo no qual
se assegure contraditério, ampla defesa, participagdo dos interessados e motivagao das decisdes.
Tais circunstancias também justificariam o indicador médio quanto a estabilidade juridica. O
indicador meédio sugerido quanto a facilidade de interagdo com as instituicdes se deve as

mesmas razoes referidas em relacdo a TAUS (identificacdo de casos em que houve interagdo
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prévia e adogao de clausulas ou condigdes padroes pelos drgaos publicos gestores do territorio,
contendo rol minimo de direitos e obrigacdes).

As hipodteses de recategorizagdo (para RESEX ou RDS) ou redelimitagdo das unidades
de conservagdo incidentes sobre o territorio de interesse das comunidades tradicionais, assim
como a cumulacao com possiveis solugdes estaduais, dependem essencialmente de interacao
com o poder legislativo. Essa circunstincia indica complexidade alfa na utilizagdo desses
instrumentos, baixa facilidade de interagdo com demais instituicdes que tenham de ser
envolvidas e efetivagcdo no longo prazo. Comparativamente aos demais instrumentos, eventual
legislacao promulgada para os referidos fins seria em tese dotada de estabilidade juridica alta,
sob as perspectivas do preceito democratico majoritario e da reparticdo de poderes pactuada na
Constitui¢ao Federal de 1988.

A doagdo de terras, legitimagdo de posse e legitimagdo fundiaria pela Unido também
observaria os mesmos indicadores dos casos de recategorizacdo de unidades de conservacgao
quanto a complexidade, temporalidade de efetivacdo, estabilidade juridica, facilidade de
interacao, titularidade e disponibilidade do territorio.

Entende-se que a CUEM observa os mesmos indicadores da CDRU quanto a
complexidade, temporalidade de efetivacdo, estabilidade juridica, facilidade de interagdo,
titularidade e disponibilidade do territorio.

Solugdes estaduais e municipais também enfrentariam os mesmos desafios de
alternativas das hipdteses de recategorizagdo, na medida em que tenham de envolver os
respectivos legislativos e administragdes publicas.

Nas hipoteses de instrumentos analisados, a premissa geral, decorrente do regime
constitucional-administrativo, ¢ de que a titularidade sera publica, com usos, posses ou cessdes
de direitos reais regulados em termos ou contratos que poderdo ser tanto individuais quanto
coletivos. Esse regime também pressupde uma baixa a média disponibilidade dos respectivos
espagos territoriais pelos ocupantes, tanto tradicionais quanto nao tradicionais, nao s6 em razao
dos preceitos regentes da dominialidade publica primaria, mas também em fung¢ao das restri¢des

decorrentes das unidades de conservagao instituidas.
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4.14.2 Indicadores ambientais: Protocolo de Kiev, de 21/05/2003

Para que se possa ir além da andlise quanto a mera juridicidade dos indicadores
anteriormente propostos, compreende-se, em segundo plano, que eventual tomada de decisao
pelas comunidades para escolha de instrumentos de regularizacao territorial deve levar em
consideragdo, ainda, fatores externos (ndo juridicos) capazes de gerar ou agravar, sob o ponto
de vista material/concreto ou técnico, a instabilidade dos instrumentos passiveis de utilizagao.
A degradagdo ambiental dos territorios, fruto de atividades impactantes nos seus interiores ou
proximidades, por exemplo, seria um deles.

Praticas como mineracao, industrias, movimentacao portudria, consolidacao de nucleos
urbanos, adensamento populacional, acidentes ou desastres, entre outras de potencial impacto,
podem comprometer a sobrevivéncia ou a qualidade de vida das comunidades tradicionais.
Nesta perspectiva, por melhor que seja juridicamente um determinado instrumento de
regularizagdo, ele podera se mostrar na pratica ineficaz devido a eventual degradagdo ambiental
no territorio**®. Para mapeamento de potenciais atividades impactantes externas aos territorios
e subsidio técnico para tomada de decisao por parte das comunidades tradicionais, seria
recomendavel que quaisquer instrumentos de regularizag¢do sejam precedidos de uma Avaliagao
Ambiental Estratégica — AAE, a qual foi estabelecida como diretriz universal no Protocolo de
Kiev. Celebrado em 21 de maio de 2003 na cidade de Kiev/Ucrania, tratou-se de um marco
internacional voltado a prevencdo da degradacdo ambiental decorrente da poluicdo

transfronteirica*®.

405 No mesmo sentido: A relagdo desses povos ou comunidades, mais integrados a natureza, di-se no ritmo da
natureza ¢ de acordo com suas potencialidades. Muitos problemas atuais vivenciados por parte dessas comunidades
estdo relacionados a ampliacdo da degradacdo ambiental ¢ seus efeitos sobre a natureza. Assim, a diminuigdo da
caca e da pesca, estd intimamente relacionada as atividades externas as comunidades ou reservas indigenas”.
(PINTO, Joao Batista Moreira & RIOS, Mariza. Tragos contra-hegemoénicos em realidades socioambientais In
Realidades Socioambientais Contra-Hegemonicas: Emancipacdo Social e Sustentabilidade / Jodo Batista Moreira
Pinto, Mariza Rios, (organizadores). — Belo Horizonte: Editora Instituto DH, 2017, p. 131). Vide ainda:
LUNELLII, Isabella Cristina & ALMEIDA, Marina Correa de. Povos indigenas e cidades amazonicas: relagdes
entre conflitos socioambientais e o avango das fronteiras de recursos no século XXI. In Conflitos socioambientais,
territorialidades e fronteiras/ Isabel Cortes da Silva Ferreira, Liana Amin Lima da Silva, Manuel Munhoz Caleiro,
Raquel de Souza Ferreira Osowski (org.). t. I. - Curitiba, PR: CEPEDIS, 2022, p. 126.

406 Sobre o tema: “O objetivo do Protocolo de Kiev 2003 ¢é tragar uma diretriz sobre Avaliagio Ambiental
Estratégica da Convencdo de Espoo 1991, a qual tem como objetivo o Estudo sobre Avaliagdo de Impacto
Ambiental num Contexto Transfronteirico. O protocolo foi celebrado pelas Nagoes Unidas para a Europa em 21
de maio de 2003 em Kiev na Finlandia, com entrada em vigor no nonagésimo dia da data de depdsito do décimo
sexto instrumento de sua ratificacdo, aceitacao, aprovacao ou adesdo. O Protocolo de Kiev 2003 possui 26 artigos
e 5 anexos e estabelece no artigo 1°, como finalidade, garantir um elevado grau de prote¢do ao meio ambiente,
incluida a saude, mediante: elaboragdo de planos e programas; formulacao de politicas e legislagdo; procedimentos
claros, transparentes e eficazes de avalia¢do estratégica ambiental; participacdo do ptblico na avaliagdo ambiental
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Em seu preambulo, o Protocolo de Kiev sinaliza que “a avaliagdo ambiental estratégica
devera desempenhar um papel importante na elaboracao e adop¢ao de planos, programas e, se
for caso, de politicas e legislacdo”. Além disso, enuncia que “uma aplicacdo mais ampla dos
principios da avaliacdo do impacto ambiental aos planos, programas, politicas e legislacao
reforgara ainda mais a andlise sistematica dos seus efeitos ambientais significativos”.

Destaca-se que, entre os objetivos/garantias enunciados no Protocolo, esta a
participagdo publica na avaliagdo (art. 1°, “d”, c/c art. 5°, 3). No que se refere, por sua vez, a
abrangéncia, o art. 4°, 2, do Protocolo prevé que a avaliacdo contemple “planos e programas
elaborados nos dominios da agricultura, silvicultura, pescas, energia e do sector industrial,
incluindo extracdo mineira, transportes, desenvolvimento regional, gestao de residuos, gestao
de recursos hidricos, telecomunica¢des, turismo, ordenamento do territorio ou afetacdo dos
solos”. O mesmo dispositivo indica que a analise também deve considerar “o quadro de futura
aprovagdo de projetos enumerados na lista do anexo I, e de quaisquer outros projetos
enumerados na lista do anexo II, que exigem uma avaliagdo do impacto ambiental nos termos
da legislagao nacional”. No total, os referidos anexos relacionam 107 atividades potencialmente
impactantes a serem consideradas na Avaliacdo Ambiental Estratégica.

No Brasil, a avaliagdo de impactos ambientais ¢ expressamente prevista como um dos
instrumentos da Politica Nacional de Meio Ambiente (Lei Federal n® 6.938/1981, art. 9°, III).
Compreende-se que se trata de um género, o qual teria em suas espécies, além da Avaliagao
Ambiental Estratégica propriamente dita, demais tipologias de estudos ambientais, como o
EIA-Estudo Prévio de Impacto Ambiental/Relatorio de Impacto Ambiental RIMA, deste se
diferenciando quanto ao objeto e, principalmente, publico-alvo e finalidade da analise.
Enquanto a AAE teria por objeto, no caso em exame nesta pesquisa, verificar eventuais
impactos ambientais externos a uma determinada comunidade tradicional para tomada de
decisdo por seus integrantes ou poder publico quanto a eficacia de potenciais instrumentos de
regularizacdo, o EIA/RIMA se volta a analise de um empreendimento ou atividade especifica
em relagdo a eventuais impactos ambientais com foco na decisdo administrativa pela sua

autorizagao ou nao.

e integragdo de medidas e instrumentos destinados a promover um desenvolvimento sustentavel”. (FERREIRA,
Rosana Maria Perillo & FREITAS, Vania M* Alves Bitencourte. In V.1 N.1 - ANO 2012 - FRONTEIRAS Revista
do Mestrado Multidisciplinar em Sociedade, Tecnologia e Meio Ambiente - ISSN 2238-8869, p. 33)
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Compreende-se que a Avaliagdo Ambiental Estratégica permite conferir uma visao mais
operacional do direito, com foco da efetividade ou eficacia da protecao juridica de cada instrumento

de regularizagio territorial, sempre sob a premissa do “direito universal de viver bem’*"7,

4.14.3 Arvore decisoria

A luz dos indicadores (juridicos e ambientais) sugeridos nos itens anteriores, eventual
processo de tomada de decisdo teria por ponto de partida a obtencdo de evidéncias quanto a
autoidentificagdo ou ao autoreconhecimento das pessoas ou comunidades tradicionais de
interesse, de suas eventuais representagdes ou liderancas. Essa etapa preliminar seria essencial
também para definicdo, por exemplo, quanto a inten¢do de utilizagdo de instrumentos
individuais ou coletivos de regularizacdo, quanto as preferéncias de cada comunidade no que
se refere ao tipo de instrumento a ser utilizado a partir dos indicadores sugeridos, assim como
sobre os usos pretendidos em geral ou em situagdes especificas. Para tanto, e em atendimento
as diretrizes do Acordo de Escazu referido anteriormente no item 1.2.5 (em especial as contidas
no art. 7°, 5, 6 e 174%), é recomendavel que sejam realizadas reunides ou assembleias e que os
eventos sejam registrados com documentos (estatutos de associacdes formalmente constituidas,

atas de discussoes e deliberagdes etc.), fotografias ou recursos audiovisuais.

407 Conforme art. 25, 1, da Declaragio Universal dos Direitos Humanos: “Todo ser humano tem direito a um padrio
de vida capaz de assegurar a si ¢ a sua familia saude, bem-estar, inclusive alimentacdo, vestuario, habitacao,
cuidados médicos e os servigos sociais indispensaveis e direito a seguranga em caso de desemprego, doenca
invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos meios de subsisténcia em circunstancias fora de seu
controle.”.

408 Acordo de Escazu. 5. O procedimento de participa¢do publica contemplara prazos razoaveis que deixem tempo
suficiente para informar ao publico e para que este participe de forma efetiva. 6. O publico sera informado de
forma efetiva, compreensivel e oportuna, através de meios apropriados, que podem incluir os meios escritos,
eletronicos ou orais, bem como os métodos tradicionais, no minimo sobre: a) o tipo ou a natureza da decisdo
ambiental e, se for o caso, em linguagem nao técnica; b) a autoridade responsavel pelo processo de tomada de
decisdes e outras autoridades e institui¢des envolvidas; ¢) o procedimento previsto para a participagdo do publico,
incluida a data de inicio e término, os mecanismos previstos para essa participacdo e, conforme o caso, os lugares
e datas de consulta ou audiéncia publica; d) as autoridades publicas envolvidas as quais se possa solicitar mais
informagdes sobre a decisao ambiental e os procedimentos para solicitar a informacao. (...) 17. No que diz respeito
aos processos de tomada de decisdes ambientais a que se refere o paragrafo 2 do presente artigo, serdo divulgadas
ao menos as seguintes informagdes: a) a descrigdo da area de influéncia e das caracteristicas fisicas e técnicas do
projeto ou atividade proposta; b) a descrigdo dos impactos ambientais do projeto ou da atividade e, conforme o
caso, o impacto ambiental cumulativo; ¢) a descri¢do das medidas previstas com relag@o a esses impactos; d) um
resumo dos pontos a), b) e ¢) do presente paragrafo em linguagem ndo técnica e compreensivel; ¢) os relatorios e
pareceres publicos dos organismos envolvidos dirigidos a autoridade publica vinculados ao projeto ou a atividade
em questdo; f) a descri¢do das tecnologias disponiveis para serem utilizadas e dos lugares alternativos para realizar
o0 projeto ou a atividade sujeito as avaliagdes, se a informacao estiver disponivel; g) as acdes de monitoramento da
implementacgao e dos resultados das medidas do estudo de impacto ambiental”.
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Superada a sobredita etapa preliminar, seria possivel iniciar a fase de interagdo com os
entes publicos gestores do territorio de interesse, aos quais seriam levadas as solicitagdes de
regulariza¢do, conforme deliberagdes das comunidades-alvos. Assim, se possibilitaria
subsequente instauracdo de processos administrativos, nos quais se formalizariam as tratativas
e decisdes sobre o que seria ou nao possivel contemplar e o(s) instrumento(s) mais adequado(s)
para efetivagdo em cada caso. Com base em tais premissas, o seguinte esquema ou fluxograma

poderia ser sugerido como modelo (simplificado) de arvore decisdria:

I FASE PRELIMINAR I

&
Autoidentifica¢do ou autoreconhecimento das
comunidades, representagdes ou liderangas
(com registros)

Defini¢des das comunidades sobre: preferéncia
quanto a instrumentos individuais ou coletivos
de regularizagdo; tipo de instrumento a ser
utilizado a partir dos indicadores sugeridos; usos
pretendidos em geral ou em situagdes
especificas (com registros)

'

FASE DE TRATATIVAS COM AS
INSTITUICOES GESTORAS DO TERRITORIO

Instaurag@o de processo administrativo para
formalizacao das solicitagdes, didlogos e
decisdes sobre o que seria ou nao possivel
contemplar e o(s) instrumento(s) mais
adequado(s) para regularizacéo.

A g

I FASE DE EFETIVACAO I

Consolidagao do(s) instrumento(s) que vier(em)
a ser definido(s) para regularizagao.

Reitera-se que o modelo acima se trata de uma simplificagdo, isto €, ndo esgota a
complexidade, os possiveis detalhamentos ou desdobramentos em outras etapas, conforme
seguinte sintese (igualmente nao definitiva) referente a cada instrumento passivel de utilizacao.
A tabela abaixo apresenta um resumo das fases do processo administrativo que seriam comuns

a maioria dos instrumentos analisados.
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4.15 Posicoes de atores com poder de veto: desafios e riscos

Sera que tudo isto “para de pé”? A pergunta € comum no meio forense, geralmente
cunhada por advogados quando se questionam se juizes e tribunais acolherdo suas teses.
Considerada a lente de compreensdo do direito como espago politico (item 2.5.2), seria uma
reflexdo legitima. Afinal, estaria o advogado, em sua atuagdo profissional, sempre buscando
influenciar (politicamente) a producdo do direito para determinado caso concreto. Haveria,
portanto, sempre algum “risco”, alguma ‘“‘subjetividade”, alguma possibilidade de que, por
melhores que sejam a tese ou seu defensor, ainda assim a face oculta do poder se exponha
contrariamente aos interesses daqueles que buscam protecao de direitos.

Por outro lado, compreensdes da realidade juridica a partir das ideias de pluralismo e do
elementar conceito regras, em especial a ideia de regra de reconhecimento nas suas dimensodes
interna e externa aliada a regra de julgamento, permitiriam colocar em perspectiva que muitos
parametros ou padrdes em sociedade podem ndo advir da estatalidade e ainda assim ser
reconhecidos como regras (como “direito” ou como “direitos”) para aplicacdo nos mais
variados casos. De outro, convidam a reflexdo sobre o que de fato obriga juridicamente em
sociedade. No que residiria, em Ultima andlise, a obrigatoriedade de um certo tipo de regra,
cujas caracteristicas seriam especiais em relagdo a outras também existentes no meio social?
Uma obrigacao seria juridica somente porque poderia ser imposta ou exigida pela for¢ca por
agentes estatais? Ou decorreria de outra coisa?

O conceito de direito que parte, entre outros elementos, da ideia de regra de
reconhecimento tem em sua dimensao interna a perspectiva de que aquilo que obriga assim ¢
porque uma pessoa, refletindo sobre possiveis razdes racionais de obediéncia, se conforma com
o que determinada regra impde. J4 na dimensdo externa, sugere a perspectiva de que outras
pessoas também assim se comportam e, por essa razao, seria razoavel também fazé-lo. Aliado
a isto, haveria também em sociedade um grupo de pessoas, chamados oficiais (agentes
publicos), investidos de atribui¢do ndo s6 para identificacdo da regra de reconhecimento como

também para sua imposi¢ao pela forca. A ideia da regra de julgamento, finalmente, posiciona a
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coercdo ndo como elemento necessario, mas apenas contingencial e possivel em determinados
sistemas juridicos.

E sem duvida dificil pensar que algo de fato poderia gerar uma obrigagio juridica sem
a perspectiva da possibilidade de sua exigéncia pela forca por um agente (publico) externo. No
mundo contemporaneo, talvez seja inconcebivel um sistema de direito desprovido de juizes ou,
em ultima andlise, sem um ente abstrato que lhes confira autoridade e poder para identificagdo
e aplicacao do direito em sociedade. Por isto mesmo, a pergunta inicial se recoloca: Qual seria,
entdo, a probabilidade de todos esses instrumentos analisados, com os contornos que a eles se
imagina possivel dar, serem considerados juridicamente validos por juizes ou tribunais?

Compreende-se que os instrumentos juridicos de regularizacdo territorial analisados,
muito além das normativas estatais especificas que os disciplinam ou de agentes publicos que
possam aplica-las com algum viés ou mesmo simples desentendimento, encontram amparo e
autoridade em dimensoes antecedentes. Num primeiro plano, a dimensao historica se apresenta
em relacdo a problematica de fundo desta pesquisa para lhe atribuir substdncia, esséncia, com
profundas raizes culturais e antropologicas, permitindo um efetivo contar e, mais, comprovar
aquilo que se poderia chamar de passado das comunidades tradicionais pesquisadas.

Nao ha duvida, ao que parece, quanto a necessidade de prova robusta e formal de
ancestralidade e tradicionalidade das comunidades, mediante estudos técnicos
multidisciplinares, assim como parece evidente que as ordens juridicas nacional e internacional
sdo permeadas por diversos diplomas normativos e preceitos que orientam ao reconhecimento
de direitos e tratamento diferenciado dessas pessoas. Todavia, como se procurou esclarecer,
seria inviavel imaginar algum instrumento que, mesmo fundado em todas as evidéncias, no
melhor direito e nas melhores praticas, ainda assim nao possa vir a ser questionado por quem
quer que se compreenda interessado ou prejudicado.

A inafastabilidade do controle jurisdicional como principio fundamental, aliada a
difusdo, também em ambito constitucional, de 6rgdos e mecanismos de controle social da
atividade administrativa, sempre indicam a possibilidade de que eventuais litigios ocorram,
principalmente em temas de alta complexidade ou sensibilidade, como também parece ser o
caso da problematica de fundo da pesquisa. O estudo revelou que hé questionamentos e até

mesmo acdes judiciais por parte do Ministério Publico e da sociedade civil de um modo em
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geral no que se refere as ocupacdes de espacdes territoriais a priori de dominio publico em
unidades de conservagdo federais de protecdo integral. As discussdes recairiam
preponderantemente sobre pessoas ndo tradicionais, que teriam realizado edificagdes
irregulares, em especial nas ocupacdes em ilhas.

Sob a perspectiva dos agentes publicos envolvidos, ha que se considerar ainda que suas
atuagdes estdo sempre vinculadas a estrita legalidade, isto ¢, somente aquilo que a lei
expressamente autorizaria ou nao proibiria. Além disso, eles respondem pessoalmente por seus
atos. Ha notorios casos de agentes publicos que tiveram ou tém seus atos questionados por
orgdos de controle, criminalmente inclusive, mesmo em algumas hipdteses sem prova efetiva
de ilicitude, sendo deletérias as repercussdes dessa realidade.

Tudo isso, entretanto, ndo afasta a perspectiva de que o que se tem em maos e aqui se
propde tem solida base no ordenamento internacional e nacional. O desafio talvez esteja, entdo,
mais nas decisoes das comunidades sobre qual instrumento usar em cada um de seus casos € na
busca de construgdo de consensos ¢ mudancas de mentalidades, do que propriamente no risco

de eventuais questionamentos.

4.16 Premissas para internacionalizacdo de instrumentos juridicos de regularizaciao

territorial de comunidades tradicionais

Apesar de delimitada a regularizagdo territorial de comunidades tradicionais em
unidades de conservagado federais de protecao integral no Brasil, vislumbra-se que as hipdteses,
as premissas, os modelos de indicadores, de arvore decisoria e de instrumentos juridicos
apresentados nesta pesquisa poderiam ser Uteis para enfrentamento pratico do tema também em
outros paises.

Como ponto de partida, compreende-se que eventual internacionalizacdo de
instrumentos de regularizagdo territorial de comunidades tradicionais requer uma abordagem
teorica e pratica capaz de transcender especificidades normativas locais, que possibilite
solucdes em diferentes contextos juridicos e politicos. Para isto, seria fundamental reconhecer,

antes de tudo, que o direito ndo se limita a um conjunto de normas estatais positivadas,
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constituindo um fenémeno civilizacional muito mais amplo, no qual se articulam relagdes de
poder (politica), tradi¢des e estruturas sociais (pluralismo) e regras, mediante uma racionalidade
propria (mentalidade juridica).

Ou seja, para que se possa conceber um método de regularizagdo territorial de
comunidades tradicionais com aplicacdo internacional, seria importante primeiramente
compreender o direito essencialmente como um assunto de politica, pluralismo e regras,
elementos que se articulam por uma racionalidade propria (mentalidade juridica). E essa
mentalidade que permite identificar em qualquer sociedade, entre outros aspectos, normas que
existem e decorrem ndo s6 da estatalidade, mas também e talvez até principalmente da
observagdo concreta em sociedade de determinadas praticas que, sendo aceitas social e
institucionalmente, poderiam ser consideradas obrigagdes juridicas.

A regularizagdo territorial de comunidades tradicionais em unidades de conservagao ou
em outras formas de espacgos protegidos apresenta desafios comuns em diversos paises.
Historicamente, as estruturas juridicas estatais foram concebidas sob uma perspectiva
patrimonialista e individualista, o que frequentemente levou & marginalizacdo de direitos
territoriais coletivos. No entanto, a presen¢a de comunidades tradicionais nesses territorios
precede a constituicdo de muitos dos Estados modernos e reflete uma realidade de ocupagao
que resiste as tentativas de deslocamento for¢ado, reassentamento compulsorio e/ou pagamento
de indenizagdes. Assim, qualquer modelo de regularizagdo territorial que se pretenda aplicavel
internacionalmente deve partir da premissa de que a ocupagdo tradicional ndo pode ser
analisada exclusivamente a luz da ordem estatal vigente, devendo ser compreendida no contexto
de uma pluralidade de ordens juridicas, muitas vezes sobrepostas. Esta concepcao se alinha a
ideia do pluralismo juridico, reconhecendo que normas juridicas podem emergir tanto da
estatalidade quanto de formas de organizagdo autonoma das proprias comunidades.

Uma compreensdo do conceito de direito também como fendmeno politico e plural
implica reconhecer que a efetividade das regras de regularizagdo territorial depende de um
processo de negociagdo e de articulacdo entre diferentes atores sociais e institucionais. A
regularizagdo ndo pode ser reduzida a atos estatais unilaterais, mas deve envolver as proprias
comunidades tradicionais como sujeitos ativos, cujos modos de vida e concepgdes sobre o uso

do territério devem ser respeitados e, quando possivel, compatibilizados com os principios de
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preservacdo. Em muitos paises, hd uma tensdo constante entre a imposicdo estatal e o
reconhecimento da autonomia dessas comunidades, o que demanda solugdes juridicas que
possibilitem a harmonizagado de direitos.

O sucesso da regularizagao territorial depende, assim, da constru¢do de consensos entre
os diversos interessados, da escuta qualificada das comunidades e da institucionalizagdo de
mecanismos de participacdo. Esse processo de constru¢do normativa especifica e concreta
reforca a ideia de que o direito ndo ¢ apenas um conjunto de comandos impostos “de cima para
baixo”, mas também um espago de negociacdo e disputa, onde diferentes racionalidades
juridicas precisam coexistir e dialogar. Nos paises onde, por exemplo, o reconhecimento da
propriedade coletiva ou da posse tradicional ainda ndo esteja consolidado, a introdugdo
positivada de instrumentos como a CDRU ou o TAUS pode encontrar resisténcia caso ndo haja
uma regra de reconhecimento, decorrente da propria racionalidade juridica e independente do
estabelecido em concreto em determinado ordenamento, que legitime tais institutos. Dessa
forma, qualquer proposta de internacionalizagao de instrumentos de regularizagao territorial de
comunidades tradicionais deveria considerar estratégias para seu reconhecimento e aceitacao
em sistemas normativos diversos, seja por meio de reformas legislativas, seja pela
reinterpretacdo de normas ja existentes na propria realidade social (eventualmente nao
positivada). Isto demandaria identificagdo de pontos de intersecdo entre diferentes tradi¢cdes
juridicas e a construgdo de consensos que tornem os instrumentos compativeis com a logica
interna de cada ordenamento. Qualquer modelo de regularizagdo territorial deve ser sensivel,
portanto, as especificidades culturais e historicas de cada contexto social, evitando a imposi¢ao
de solugdes juridicas externas que ndo dialoguem com as praticas locais. O reconhecimento da
regularizacdo territorial deve, portanto, ser simultaneamente normativo e sociologico, ou seja,
deve ser sustentado tanto por eventuais regras juridicas especificas quanto por sua aceitagao
préatica nas relagdes sociais.

A internacionalizagdo de instrumentos juridicos para regularizacdo territorial de
comunidades tradicionais também exige uma abordagem que leve em conta 0s marcos
normativos internacionais, especialmente aqueles que estabelecem diretrizes sobre direitos
territoriais de povos tradicionais. A Convencao n° 169/1989 da OIT e o Acordo de Escazu, por

exemplo, consagram o principio da consulta prévia, livre e informada, que deve ser observado
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em qualquer processo de regularizagdo territorial que afete comunidades tradicionais. De
acordo com tais preceitos, comunidades tradicionais t€ém direito (universal) de manter e
fortalecer suas proprias institui¢des juridicas e sociais, o que refor¢a a importancia de modelos
de regularizacdo que respeitem as estruturas normativas particulares a cada povo.

Modelos internacionais de regularizacdo territorial também devem ser pautados sempre
por estudos multidisciplinares e avaliacdes ambientais estratégicas que permitam resgatar
evidéncias quanto a ancestralidade, os modos de vida, aos usos atuais e futuros do territério, a
sustentabilidade de praticas e ao risco de instabilidade de eventuais instrumentos juridicos de
regularizacdo sob a perspectiva de eventuais fatores externos, em especial a degradacdo
ambiental dos territorios. As diretrizes do Protocolo de Kiev, de 21/05/2003, referentes a
Avaliacdo Ambiental Estratégica — AEE, sdo especialmente importantes nessa tematica.

Por fim, para que um modelo de regularizagdo territorial de comunidades tradicionais
possa ser adotado em diferentes paises, ele deveria se mostrar suficientemente flexivel para se
adaptar a distintas realidades institucionais, mas sem perder de vista seus principios
fundamentais. A compreensdo do direito como fendmeno politico, plural e como assunto de
regras permite a constru¢do de instrumentos juridicos que sejam, ao mesmo tempo, legitimados
pelo ordenamento estatal e reconhecidos pelas proprias comunidades como mecanismos
efetivos de protegao territorial. Desta forma, a internacionaliza¢ao da regularizacao territorial
deve se pautar pela conjugacdo de aceitacdo institucional e adesdo social, de modo a garantir
que eventuais instrumentos adotados sejam eficazes tanto do ponto de vista juridico quanto do

ponto de vista pratico.
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CONCLUSAO

Esta tese teve por principal objetivo responder as seguintes perguntas: Comunidades
tradicionais porventura localizadas no interior ou nas proximidades de unidades de conservagao
federais de protecao integral t€ém direito de permanecer em seus territdrios? Se sim, quais seriam
os instrumentos e as condigdes para regularizacao?

A resposta a primeira pergunta parece ser, sem nenhuma davida, sim. A ancestralidade
e a tradicionalidade desses povos, desde que substancialmente comprovada por estudos
multidisciplinares em formal processo administrativo, gera reconhecimento de direitos e
tratamento juridico diferenciado a luz das ordens juridicas internacional e nacional.

No que se refere a segunda questdo, compreende-se que os instrumentos juridicos
analisados oferecem amplas possibilidades e meios para regularizacao territorial. Cada
instrumento tem suas particularidades, vantagens e limita¢des, sendo essencial uma analise
cuidadosa para escolha do mais adequado conforme a situagdo de cada comunidade.

A regularizacdo territorial se mostra como passo fundamental para garantia de direitos
de povos e populagdes tradicionais, promovendo justica social e, com adequada gestdo e
instrumentos, inclusive conservagdo ambiental. Portanto, a aplicacdo consciente e sensivel
destes instrumentos seria crucial para se alcangar equilibrio entre a preservagao de tradi¢des e
a sustentabilidade ambiental.

A regularizagdo territorial no Brasil ¢ historicamente problemadtica e deficitaria, sendo
regida por uma complexa rede de leis e regulamentos que abordam diferentes aspectos da gestao
de terras e propriedades, inclusive em areas ocupadas por comunidades tradicionais no interior
ou nas proximidades de unidades de conservacgao.

A gestdo participativa em unidades de conservacdo, a partir de estudos técnicos
multidisciplinares e instrumentos juridicos adequados, poderia proporcionar mudangas de
mentalidades e praticas no ambito da propria administragdo publica quanto ao tema da
regularizacdo territorial de comunidades tradicionais. Isto incluiria também o reconhecimento
do contetido dos diversos instrumentos que venham a ser formalizados em planos de manejo e

regramentos das unidades de conservagao.
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Unidades de conservacao federais de protecao integral t€m suas porgdes territoriais com
dominio atribuido primariamente a Unido, submetendo-se os instrumentos de regularizagao
disponiveis, consequentemente, ao regime geral de direito publico que decorre do marco
constitucional em vigor. O dominio federal primério antecedente decorre de serem tais espagos
bens da Unido, inclusive afetados por unidades de conservagdo federais.

A pesquisa destacou alguns dados numéricos e visuais quanto a localizacdo de bens
federais exemplificativamente nos municipios da regido norte do litoral paranaense. Esses
elementos, associados ao mosaico de unidades de conservagdo federais instituidas na regido,
sugerem a submissdo de regime de restricdo administrativa da Unido em todos os espagos
territoriais abrangidos pelos limites definidos nos respectivos atos de criagao.

O estudo verificou ainda que as populagdes que ocupam ou ja ocuparam territorios nas
proximidades ou no interior das unidades de conservacdo analisadas sdo caracterizadas por
notéria diversidade. Isto ¢, sdo compostas de pessoas e atividades que poderiam ser
consideradas tanto “tradicionais” como “ndo tradicionais”. O principio geral de direito que
impde tratamento isondmico das pessoas em geral deve ser conciliado com a norma de natureza
também fundamental que assegura tratamento diferenciado as comunidades tradicionais.
Consequentemente, o sistema juridico aplicavel se funda tanto no direito reciproco de pessoas
tradicionais e ndo tradicionais quanto ao uso ou ocupa¢dao do territdrio, assim como no
reconhecimento do direito de tratamento diferenciado as pessoas tradicionais.

A pesquisa também possibilitou a proposi¢do de um modelo de indicadores (juridicos e
ambientais) para os diversos instrumentos considerados, o qual poderd auxiliar na tomada de
decisdo das comunidades quanto ao instrumento de preferéncia de cada uma e nas subsequentes
tratativas com as instituicdes publicas gestoras com vistas a efetivacdo da regularizacdo e
harmonizagao de direitos.

Como produto final, sugeriu-se um esquema ou fluxograma como modelo de arvore
decisoéria, compreendendo as seguintes fases e contetidos: (i) fase preliminar, na qual se ddo a
autoidentificagdo, autorreconhecimento e as defini¢des das comunidades quanto as preferéncias
relacionadas aos instrumentos de regularizagdo; (ii) fase de tratativas com as institui¢des
gestoras do territdério, na qual ocorre instauragdo de processos administrativos para

formalizacdo das solicitacdes, didlogos e decisdes sobre o que seria ou ndo possivel contemplar
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e o(s) instrumento(s) mais adequado(s) para regularizacdao em cada caso; (iii) fase de efetivagao,
na qual ocorreria a consolidacdo dos instrumentos de regularizagdo, conforme especificidades
regulamentares aplicaveis a cada situacao.

Os modelos sugeridos tratam-se, como referido, apenas de sugestdes, com vistas a
sintese, simplificacdo e ao melhor entendimento das caracteristicas de cada instrumento de
regularizac¢do, de modo a auxiliarem as comunidades e 6rgdos publicos em suas decisdes. Nesta
perspectiva, estdo sujeitos a aperfeicoamentos ou modificagdes conforme subsequente
apresentacao as comunidades tradicionais de interesse e suas devolutivas quanto ao formato
proposto.

Este estudo teve entre seus propdsitos fornecer uma analise detalhada sobre o conjunto
mais abrangente possivel de temas e desdobramentos juridicos que se visualizaram relevantes
a partir da problematica de fundo da pesquisa. Assim, partiu-se primeiro de um panorama
tedrico mais abrangente e, depois, procurou-se realizar proposi¢des objetivas, concretizadas em
propostas de minutas de instrumentos (TAUS e CCDRU nas modalidades coletivas) que
possam ser discutidas, aperfeicoadas e eventualmente adotadas para maior eficacia do processo
de regularizacdo territorial de comunidades tradicionais.

Os principais achados enfatizam as especificidades do regime juridico aplicavel as
comunidades tradicionais, os desafios enfrentados em relagdao a regularizagdo fundiaria e as
interagdes com as unidades de conservagdo. A discussdo se desdobrou, consequentemente, na
percepcdo da importancia de proposicdo de solucdes juridicas inovadoras e adaptdveis a
realidade de cada uma dessas populacdes. Essa perspectiva permitiria até mesmo uma eventual
internacionalizagdo dos instrumentos juridicos de regularizagdo territorial analisados, em
despretensiosa contribui¢do para tutela de direitos coletivos de populagdes tradicionais também

em outros paises.
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TERMO DE AUTORIZACAO DE USO SUSTENTAVEL COLETIVO — TAUS N°
.
(MINUTA)

AUTORIZACAO COLETIVA, A TITULO
DISCRICIONARIO E PRECARIO, CONCEDIDA
A PESSOA JURIDICA

ASSOCIACAO COMUNIDADE
TRADICIONAL X

PARA
DESLOCAMENTO E USO SUSTENTAVEL

NAS PROXIMIDADES E NO INTERIOR DO
PARQUE NACIONAL Y

O INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVACAO DA BIODIVERSIDADE -
ICMBio, Autarquia Federal, em regime especial, vinculada ao Ministério do Meio
Ambiente, criado pela Lei n® 11.516 de 28 de setembro de 2007, com sede no endereco EQSW
103/104, Bloco C, Complexo Administrativo, Setor Sudoeste, CEP 70.670-350, foro em
Brasilia/DF e jurisdigdo em todo o Territério Nacional, inscrito no CNPJ/MF sob o n°
08.829.947/0001-94, neste ato representado pelo Sr. xxxxxxxxxxx, chefe do PARQUE
NACIONAL Y, brasileiro, (estado civil), portador da Carteira de Identidade n° xxx e CPF n°
XX , no uso de suas atribuicdes que lhe conferem a Portaria n® , de xx de 2xx

CONSIDERANDO

O conteudo do processo administrativo n° ..., referente a requerimento de TAUS formalizado
pela ASSOCIACAO COMUNIDADE TRADICIONAL X na datade ....;

O conteido do diagnéstico socioambiental participativo produto do estudo técnico
multidisciplinar constante do processo administrativo n° ..., em especial no que se refere ao
autoreconhecimento, a ancestralidade e 4 territorialidade dos associados da ASSOCIACAO
COMUNIDADE TRADICIONAL X;

O disposto nos arts. 1°, “a”, 8, 13 e 14 da Convencao OIT n° 169, de 27 de junho de 1989;

O disposto no “Acordo Regional sobre Acesso a Informagao, Participagao Publica e Acesso a
Justica em Assuntos Ambientais na América Latina e no Caribe” (“Acordo de Escazu”), de 4
de margo de 2018, em especial no que se refere ao principio da participacdo e a garantia de
consulta prévia, livre e informada as comunidades tradicionais;
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O disposto nos arts. 4° “XIII, 5° “X”, 17 “§2° e 5°°, 18 “§1° e 2°7, 20 “§§ 1°, 3° e 4°”, 23, 29,
32 e 42, da Lei Federal n° 9.985, de 18 de julho de 2000;

O disposto na Portaria SPU n° 89, de 15 de abril de 2010;
RESOLVE:
Autorizar  coletivamente os associados da ASSOCIACAO COMUNIDADE
TRADICIONAL X, CNPJ ..., com sede na Rua ..., na cidade de ..../PR, neste ato devidamente
representados conforme atos constitutivos, deliberativos e relagdo de membros constantes do
ANEXO 01, a realizar praticas tradicionais e usos sustentaveis nas proximidades e no interior
do PARQUE NACIONAL Y, conforme as seguintes clausulas e condicdes.

CLAUSULA PRIMEIRA - DO OBJETO
1.1. Este TAUS tem por objeto a autorizag@o gratuita e coletiva, pelo ICMBio, aos membros
da ASSOCIACAO COMUNIDADE TRADICIONAL X, das seguintes praticas tradicionais
e usos sustentaveis no interior e nas proximidades do PARQUE NACIONAL Y:
a) deslocamento terrestre e maritimo;
b) pesca artesanal, exclusivamente nos pontos indicados no mapa do ANEXO 02.

CLAUSULA SEGUNDA — DO LOCAL

2.1. Este TAUS tem por referéncia o territorio da ASSOCIACAO COMUNIDADE
TRADICIONAL X localizado nas proximidades e no interior do PARQUE NACIONAL Y .

2.2. No caso de ser identificarem necessidades de ajustes na gestdo de visitantes,
implementagdo de estudos técnicos, realizacao de trabalhos de reformas, manutencao/reparos,
monitoramentos, condi¢des climaticas adversas, falta de segurangaou qualquer outra causa
justificada pela administragdo da unidade de conservagao, as areas de uso publico poderdo ser
interditadas a qualquer tempo pela respectiva chefia, preferencialmente com comunicado
publico prévio através dos meios de comunicacao disponiveis.

CLAUSULA TERCEIRA — DAS OBRIGACOES DOS AUTORIZADOS E DO ICMBIO
3.1. Sao obrigagdes dos autorizados:
a) Conhecer e cumprir integralmente a Portaria ICMBio n° 204, 10 de julho de 2013;

b) Sempre que possivel, portar cracha ou outro meio de identificagdo conforme modelo
definido pela ASSOCIACAO COMUNIDADE TRADICIONAL X;
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c) Apresentar suas identificagdes, sempre que solicitado pelosagentes de fiscalizagdo do
ICMBiIo;

d) Fornecer dados e informacdes sobre suas praticas tradicionais € usos sustentaveis nas
proximidades e no interior da unidade de conservagao;

e) Respeitar, atender as orientagdes e cooperar com os agentes de fiscalizagdo do ICMBio;

f) Comunicar aos agentes de fiscalizacdo ou a chefia da unidade de conservacdo qualquer
ocorréncia de dano ambiental ou infracao presenciada;

g) Comunicar aos agentes de fiscalizagdo ou a chefia da unidade a identificacdo de trechos
danificados dos atrativos/trilhas, assim como a necessidade de manutencdo em pontos
especificos;

h) Cooperar com a unidade de conservacdo nos trabalhos de manuteng¢do e limpeza das areas
de uso publico, mediante solicitacao da chefia da unidade e conforme disponibilidade;

1) Conhecer, respeitar e cumprir toda a legislagdo ambiental vigente, assim como as regras €
normas estabelecidas pelo Plano de Manejo, Plano de Uso Publico e pela chefia da unidade de
conservacao;

j) Responsabilizar-se por suas atitudes quando em dareas de uso publico da unidade de
conservacao;

k) Conhecer os caminhos, atrativos locais e todas as normas de visitagao para o uso publico da
unidade de conservacao;

1) Participar de palestra informativa, a ser realizada na ASSOCIACAO COMUNIDADE
TRADICIONAL X com apoio dos agentes da unidade de conservagdo, sobre:

1.1) A ATIVIDADE: falar sobre os principais aspectos das trilhas e dos atrativos, as espécies
da flora e fauna que poderdo ser observadas, caracteristicas historicas e pontos importantes,

entre outros;

1.2.) As NORMAS E REGULAMENTOS: deixar claro para o grupo conduzido todas as
normas do atrativo e orientar quanto a qualquerrestri¢do especifica dos atrativos e trilhas;

1.3) O PERCURSQO: informar o percurso que sera realizado, a distdnciaaproximada, assim
como o nivel de dificuldade do atrativo/trilhas/passeio;

1.4) A DURACAO: informar a duragdo prevista para visita doatrativo/trilhas/passeio, com
estimativa do horario de chegada ou finalizacao da atividade;
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1.5) ITENS NECESSARIOS: informar sobre os itens necessarios que ovisitante/grupo deve
levar para realizar a atividade em seguranca, como: dgua mineral, protetor solar, chapéu, 6culos
de sol, cal¢ado apropriado etc.

m) Participar de cursos de capacitagdo e aprimoramento, a serem realizados na ASSOCIACAO
COMUNIDADE TRADICIONAL X com apoio dos agentes da unidade de conservagao,
visando garantir a melhoria continua nos servigos prestados e no conhecimento da unidade.

n) Conhecer, cumprir e respeitar integralmente a legislagdo ambiental brasileira, os Planos de
Manejo e de Uso Publico, bem como outras normas e regulamentos da unidade de conservagao;

0) Levar para fora da unidade de conservagdo e dar a destinacdo correta a todo lixo gerado pelo
grupo durante as praticas tradicionais € usos sustentaveis;

p) Permitir a fiscalizagdo e o monitoramento das praticas tradicionais € usos sustentaveis
durante a vigéncia desta autorizagdo, pelos agentes da unidade de conservacgao;

q) Nao realizar comércio, disponibilizacdo ou uso de qualquer tipo de bebida alcodlicae de
produto tabagistico dentro das areas da unidade de conservagao;

r) Abster-se do uso de propagandas, material promocional ou de comunica¢do visual que
incentivem a pratica de atividades em descumprimento a legislagdo ambiental federal, local e
aos regulamentos da unidade de conservagao.

3.2. Sao obrigacoes do ICMBio:

a) Efetuar o monitoramento das praticas tradicionais e usos sustentaveis objetos da presente
autorizacdo, como forma de apoio as atividades de visitacdo publica na area da unidade de
conservagao, emitindo relatorio anual;

b) Oficializar a ASSOCIACAO COMUNIDADE TRADICIONAL X ¢ tomar as
providéncias cabiveis quando receber dentincias, reclamagdes ou averiguar o descumprimento
de qualquer clausula desta autorizag¢do e da Portaria ICMBio n° 204, de 10 de julho de 2013;

c) Estabelecer mecanismos de avaliagdo anual da sustentabilidade das praticas e usos
autorizados.

3.3. O ndo cumprimento das obriga¢des constantes desta autorizagdo e da Portaria ICMBio n°
204, de 10 de julho de 2013 sujeitara os autorizados ¢ a ASSOCIACAO COMUNIDADE
TRADICIONAL X as penalidades estabelecidas em lei e acarretard a revogagao deste TAUS.

3.3.1. Na hipdtese de infracao, serd assegurada ampla defesa e contraditorio, em prévio processo
administrativo, previamente a decisdo de revogagao ou imposicao de qualquer penalidade.
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3.3.2. Sera assegurado prazo de 30 (trinta) dias uteis para apresentacao de defesa ou
impugnacdo, a qual terd efeito suspensivo, a contar da ciéncia de eventual comunicacio,
notificacdo ou autuacdo da autoridade competente. O mesmo prazo sera assegurado para
recurso administrativo a autoridade hierarquica, também com efeito suspensivo, em caso de
imposi¢ao de penalidade. Aplicam-se ao respectivo processo administrativo, no que nao forem
contrarias ao aqui estabelecido, as disposi¢des da Lei Federal n® 9.787, de 29 de janeiro de 1999
(Regula o processo administrativo no ambito da Administragdo Publica Federal).

CLAUSULA QUARTA - DAS CONTRAPARTIDAS

4.1. Os autorizados ¢ a ASSOCIACAO COMUNIDADE TRADICIONAL X deverio, a
titulo de contrapartida:

a) Apoiar o monitoramento de eventuais impactos das praticas e usos sustentaveis autorizados;
b) Apoiar a execugao de pesquisas cientificas devidamente autorizadas pelo Governo Federal
eventualmente realizadas em seu territério, mediante solicitacdo da chefia da unidade de

conservacao;

c¢) Participar em atividades educacionais promovidas pela unidade de conservacao, mediante
prévia comunicagdo e agendamento;

d) Participar de mutirdes de limpeza e manuteng¢do de trilhas na unidade de conservagao,
mediante prévia comunicagao e agendamento;

CLAUSULA QUINTA — DO PRAZO

5.1. Esta autorizagao tera vigéncia pelo prazo de 1 (um) ano, a contar da data de sua assinatura,
podendo ser renovada nos termos da Portaria n® 204, de 10 de julho de 2013.

CLAUSULA SEXTA - DA CESSAO OU TRANSFERENCIA
6.1. Fica proibida a cessdo ou a transferéncia temporaria ou permanente dos direitos ou das
obrigacdes objetos desta autorizagdo, sendo nulos de pleno direito eventuais atos praticados
neste sentido.

CLAUSULA SETIMA - DISPOSICOES GERAIS

7.1. Para efeito de comunicagdes entre as partes, poderdo ser utilizados quaisquer meios que
possibilitem comprovagao de recebimento inequivoco.
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7.2. Independentemente de seu fiel correspondente em meio fisico, este TAUS poderd ser
assinado de forma eletronica simples, avancada e/ou qualificada, de modo que terdo plena
validade juridica, independentemente de seu fiel correspondente em meio fisico. A versao
eletronica deste TAUS e o contetido de mensagens que vierem a ser transmitidas, fruto de sua
eventual celebragdo, pratica ou comunicacdo em ambiente virtual, mediante aplicativos (apps),
softwares, redes sociais, e-mails, mensagens, videos, fotos ou imagens, em quaisquer formatos,
serdo considerados documentos particulares validos e eficazes para todos os fins legais, nos
termos do art. 10, §2°, da Medida Proviséria n® 2.200-2, de 24 de agosto de 2001, ou sucedanea,
bem como da Lei Federal n® 14.063/2020 (dispde sobre o uso de assinaturas eletronicas).

7.3. Para todos os efeitos legais:

a) As disposicdes deste TAUS ndo criardo nenhum outro vinculo além dos estritos limites aqui
estabelecidos, tais como empregaticio, previdenciario, sociedade subsidiaria ou representa¢ao
legal;

b) Os beneficiarios deste instrumento estao cientes e compreendem suas especificidades técnicas
€ 0S riscos inerentes;

c) Este TAUS espelha fielmente tudo o que foi autorizado, revogando expressamente quaisquer
instrumentos anteriores que conflitem com as disposi¢des aqui estabelecidas;

d) Realizardo o objeto deste TAUS com probidade, impessoalidade, independéncia, boa-fé e
legalidade, observando especialmente as disposi¢cdes da Lei Federal n°® 12.846/2013 (“Lei
Anticorrupgao”).

CLAUSULA OITAVA - DO FORO

8.1. Fica cleito o foro da Justica Federal da Subsec¢ao de Z ou, alternativamente, da Subsecao
de W, para dirimir quaisquer litigios relacionados a esta autorizagao.

E, para firmeza e validade do que pelas partes ficou pactuado, firma-se o presente instrumento
em 02 (duas) vias de igual teor e forma na presenca das testemunhas que também o subscrevem.

Cidade/Estado, XX de XXXX de 20....

p/ ICMBio
Chefe do Parque Nacional Y
(Nome e assinatura do representante legal)

p/ ASSOCIACAO COMUNIDADE TRADICIONAL X
(Nome e assinatura do representante legal)
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Testemunhas:

1.

Nome:
CPF:

RG:
Fone:
Endereco:

2.

Nome:
CPF:

RG:
Fone:
Endereco:
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ANEXO B - PROPOSTA DE MINUTA DE CCDRU COLETIVO
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CONTRATO DE CESSAO DE DIREITO REAL DE USO COLETIVA — CCDRU N°
s
(MINUTA)

CCDRU COLETIVA FIRMADO COM A
PESSOA JURIDICA

ASSOCIACAO COMUNIDADE
TRADICIONAL X

PARA
REGULARIZACAO TERRITORIAL
NO INTERIOR DO PARQUE NACIONAL Y

As PARTES:

CEDENTE: INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVACAO DA
BIODIVERSIDADE - ICMBio, Autarquia Federal, em regime especial, vinculada ao
Ministério do Meio Ambiente, criado pela Lein® 11.516 de 28 de setembro de 2007, com sede
no endereco EQSW 103/104, Bloco C, Complexo Administrativo, Setor Sudoeste, CEP 70.670-
350, foro em Brasilia/DF e jurisdi¢do em todo o Territorio Nacional, inscrito no CNPJ/MF sob
o n° 08.829.947/0001-94, neste ato representado pelo Sr. xxxxxxxxxxx, chefe do PARQUE
NACIONAL Y, brasileiro, (estado civil), portador da Carteira de Identidade n® xxx e CPF n°
XX , no uso de suas atribui¢gdes que lhe conferem a Portaria n® , de xx de 2xx

CESSIONARIA: ASSOCIACAO COMUNIDADE X, CNPJ ..., com sede na Rua ..., na
cidade de ...., neste ato devidamente representados conforme atos constitutivos, deliberativos e
relagdo de membros constantes do ANEXO 01

CONSIDERANDO

I - O conteudo do processo administrativo n° ...., referente a requerimento de CCDRU
formalizado pela ASSOCIACAO COMUNIDADE TRADICIONAL X na datade ....;

IT - O conteudo do diagndstico socioambiental participativo ¢ o produto do estudo técnico
multidisciplinar constantes do processo administrativo n° ..., em especial no que se refere ao
autoreconhecimento, a ancestralidade e a territorialidade dos associados da ASSOCIACAO
COMUNIDADE TRADICIONAL Y;

IIT - O disposto nos arts. 1°, “a”, 8, 13 e 14 da Convengao OIT n° 169, de 27 de junho de 1989;
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IV - O disposto no “Acordo Regional sobre Acesso a Informacao, Participacao Publica e Acesso
a Justica em Assuntos Ambientais na América Latina e no Caribe” (“Acordo de Escazu™), de 4
de margo de 2018, em especial no que se refere ao principio da participacdo e a garantia de
consulta prévia, livre e informada as comunidades tradicionais;

V - O disposto nos arts. 4° “XIII”, 5° “X”, 17 “§2° e 5°7, 18 “§1° ¢ 2°7, 20 “§§ 1°, 3° e 4°7, 23,
29, 32 e 42, da Lei Federal n°® 9.985, de 18 de julho de 2000;

VI - O disposto na Portaria SPU n° 89, de 15 de abril de 2010;

FIRMAM este “Contrato de Cessao de Direito Real de Uso Coletiva” (CCDRU), que sera
regido pelas seguintes clausulas e condicdes.

CLAUSULA PRIMEIRA - OBJETO

1.1. Este CCDRU tem por objeto a cessio coletiva, pelo CEDENTE a CESSIONARIA, de
direito real de uso, gratuito e resoluvel, da area de (XXX) ha (Numero por extenso ha),
compreendida nos limites do PARQUE NACIONAL Y, correspondendo ao equivalente a
(porcentagem) das terras da referida Unidade de Conservagao, situada no Municipio xxx, com
os limites e confrontagdes descritos conforme memorial dos vértices expedidos da area (Area
Total: xxx ha , xxx Km?), memorial descritivo e mapas no ANEXO:

1.2. As coordenadas indicadas no ANEXO estdo georreferenciadas ao Sistema Geodésico
Brasileiro e encontram-se representadas em projecao policonica, referenciadas ao Meridiano
Central 54 WGr, tendo como Datum (inserir o datum). Todos os azimutes e distancias, area e
perimetro foram calculados no plano de projecao (indicar a projegao).

CLAUSULA SEGUNDA — DA CESSAO

2.1. Este CCDRU ¢ firmado a titulo gratuito, resoluvel, intransferivel, coletivo e por tempo
indeterminado.

CLAUSULA TERCEIRA - FINALIDADE
3.1. Este CCDRU tem por finalidade exclusiva assegurar as condigdes € 0s meios necessarios
a reprodugdo e melhoria dos modos e da qualidade de vida das populagdes tradicionais
associadas a CESSIONARIA.
CLAUSULA QUARTA — DOS INSTRUMENTOS DE GESTAO
4.1. As atividades a serem desenvolvidas na area concedida serdo regidas por este CCDRU e,

supletivamente, pelo Plano de Manejo, que estabelece o zoneamento e as regras de uso dos
recursos naturais, aprovado pelo Conselho Deliberativo do PARQUE NACIONAL Y.
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4.2. Este CCDRU prevalecera em relacdo a eventuais alteragcdes no Plano de Manejo do
PARQUE NACIONAL Y, desde que observada a legislacdo ambiental vigente.

CLAUSULA QUINTA - DAS FAMILIAS BENEFICIARIAS
5.1. As familias beneficiarias, que constituem a populagdo tradicional da CESSIONARIA
serdao aquelas homologadas pelo Conselho Deliberativo do PARQUE NACIONAL Y que se
enquadrem no Perfil da Familia Beneficiéria estabeleci do em portaria pelo CEDENTE.
CLAUSULA SEXTA — DAS OBRIGACOES DAS PARTES
6.1. Sao obrigacdes do CEDENTE:

a) Convocar o Conselho do PARQUE NACIONAL Y sempre que for necessario para garantir
o cumprimento deste CCDRU;

b) Fiscalizar a execucdo deste CCDRU;

c¢) Realizar, atualizar e confirmar, com o apoio da CESSIONARIA, o cadastramento dos
beneficiarios;

d) Realizar a revisdo do Plano de Manejo do PARQUE NACIONAL Y;

e) Receber, analisar e se manifestar sobre atividades sujeitas a autorizagdo, conforme
legislagao vigente;

f) Cumprir as obrigacdes decorrentes deste CCDRU;

g) Supervisionar a area concedida, assegurando o desenvolvimento de atividades economicas
sustentaveis com vistas a melhoria da qualidade de vida dos beneficiarios da CESSIONARIA
e suas familias;

6.2. Constituem obriga¢des da CESSIONARIA:

a) Preservar, recuperar, defender e controlar o imodvel cedido, tomando as providéncias
administrativas para tal fim, conforme previsto neste CCDRU;

b) Zelar, na area cedida, pela recuperagcdo do meio ambiente e conservagdo da natureza, por
meio do uso sustentavel dos recursos naturais, conforme previsto neste CCDRU;

c¢) Assegurar que a utilizacdo da drea seja compativel com as finalidades sociais que motivaram
a cessdo e que ocorra como previsto neste CCDRU;
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d) Responsabilizar-se pelos encargos civis e administrativos que venham a incidir em caso de
descumprimento deste CCDRU e pelos encargos tributarios decorrentes das atividades sujeitas
a tributagao.

e) Assegurar que novas intervencdes que possam modificar a drea cedida tenham a prévia
aprovacao do CEDENTE;

f) Supervisionar a area concedida, assegurando o desenvolvimento de atividades econdmicas
sustentaveis com vistas a melhoria da qualidade de vida dos associados da CESSIONARIA e
suas familias, facilitando seu acesso ao crédito e aos demais servigos indispensaveis;

g) Submeter ao CEDENTE e ao Conselho Deliberativo do PARQUE NACIONAL Y as acdes
e atividades pertinentes ao cumprimento deste CCDRU, bem como o aporte de recursos e
obrigagoes extras, quando relacionadas a execugdes de servigos que possam ser de seu
exclusivo interesse;

h) Garantir as familias beneficiarias, homologadas pelo Conselho Deliberativo da Unidade de
Conservacgao, independentemente de serem ou ndo associadas 8 CESSIONARIA, o direito real
de uso da area objeto deste CCDRU.

1) Outorgar reconhecimento de ocupagao gratuita e coletiva, observado modelo de instrumento
a ser aprovado pelo CEDENTE, a todo morador tradicional que expressamente aceitar as
condi¢des deste CCDRU e comprovar que reside no local ou em outras comunidades
tradicionais proximas e que ndo ¢ proprietario de imével rural.

j) Emitir e fornecer declaragdes e outros documentos relativos a execucao deste CCDRU
somente as familias beneficiarias ocupantes das areas concedidas, preferencialmente em nome
da mulher, ressalvada sempre a possibilidade de emissdo também em nome do homem ou de
ambos;

k) Apoiar o Conselho Deliberativo no processo de selegdo e homologag¢do das familias
beneficiarias;

1) Facilitar a atuacdo supervisora do CEDENTE, a fim de fiscalizar o devido cumprimento da
legislacdo ambiental e das condi¢des estipuladas neste instrumento, fornecendo, sempre que
solicitado, amplo acesso as informagdes e documentos relacionados a execugao do objeto deste
CCDRU;

m) ndo edificar novas constru¢des que venham a descaracterizar a area objeto deste CCDRU
sem prévia e expressa autorizagdo do CEDENTE;

n) ndo realizar praticas ou atividades que impecam a regeneragdo natural dos ecossistemas,
conforme previsto neste CCDRU.
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o) Executar, bem e fielmente, o Plano de Manejo da Unidade de Conservagdo, a legisla¢do
ambiental e os demais regulamentos da Unidade de Conservagdo, assim como recuperar e/ou
preservar o meio ambiente e 0s recursos naturais renovaveis, considerando os direitos
assegurados e as obrigagdes decorrentes deste CCDRU.

6.3. Ao CEDENTE ¢ assegurado, nos termos do art. 1°, IV, da Lei n® 11.516, de 28 de agosto
de 2007, o exercicio do poder de fiscalizar e autuar administrativamente a CESSIONARIA,
seus associados e demais ocupantes da area, quando forem constatadas praticas contrarias aos
termos ora pactuados e que contrariem a legislagdo vigente.

CLAUSULA SETIMA — PRATICAS TRADICIONAIS E USOS SUSTENTAVEIS
RECONHECIDOS

7.1. Ficam reconhecidas como tradicionais e de uso sustentavel, para os fins deste CCDRU, as
seguintes praticas na area cedida:

a) deslocamento terrestre e maritimo;

b) pesca artesanal, exclusivamente nos pontos indicados no mapa do ANEXO 02;

) ...

CLAUSULA OITAVA — EDIFICACOES E OCUPACOES RECONHECIDAS

8.1. Ficam reconhecidas as edificagdes e ocupagdes na area concedida neste CCDRU,
conforme indicadas nos mapas do ANEXO 03.

CLAUSULA NONA - DA COMPROVACAO DA REGULARIDADE PARA A
OBTENCAO DE CREDITO

9.1. Este CCDRU atesta, para fins de obten¢do de créditos necessdrios a gestdo deste
instrumento, que 0o CEDENTE reconhece a CESSIONARIA como representante legitima dos
seus associados e das respectivas familias beneficiarias.

CLAUSULA DECIMA - UTILIDADE PUBLICA

10.1. Com a finalidade de cumprir com os objetivos de criagdo do PARQUE NACIONAL Y,
em cumprimento a Lei Federal n® 9.985, de 18 de julho de 2000 e no respectivo processo de
criacdo da Unidade de Conservagao, podera o CEDENTE transferir a terceiros o direito de uso
de outras partes da unidade, desde que nao haja comprometimento da area objeto deste CCDRU
por meio da utilizagdo de outros instrumentos, salvaguardada sempre a oitiva do Conselho da
Unidade de Conservagio e a preferéncia da CESSIONARIA, de seus associados e familiares,
nos casos de.
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a) Locagdo ou arrendamento em condi¢des especiais por prazo de até 20 anos, nos termos do
art. 95 a 98 do Decreto-Lei 9.760/1946, para exploragdo dos frutos ou prestagao de servigos em
apoio a sustenta bilidade econdmica da unidade de conservagao;

b) Locacdo para residéncia de servidores, nos termos do art. 86 e seguintes do Decreto-Lei
9.760/1946, para atuagdo no interesse do servigo publico necessario a gestdo da unidade de
conservacao;

¢) Permissdo de uso em carater tempordario, gratuita ou onerosa, nos termos do art. 22 da Lei
9.636/1998,;

d) autorizagdo de uso, em carater unila teral e precario;
e) outras formas de transferéncia previstas em lei.
CLAUSULA DECIMA PRIMEIRA — DA RESCISAO E RESILICAO

11.1. Ocorrera rescisdao deste CCDRU, mediante decisdo administrativa devidamente
fundamentada do CEDENTE, se a CESSIONARIA, em conjunto ou individualmente,
descumprir o aqui disposto, especialmente se der destinacdao diversa do ajustado na area em
cessdo. A resilicdo pode ocorrer por vontade da CESSIONARIA.

11.1.1. Na hipodtese de infragdo, sera assegurada ampla defesa e contraditorio, em prévio
processo administrativo previamente, a decisdo de revogagao, rescisdo, resilicdo ou imposi¢ao
de qualquer penalidade.

11.1.2. Sera assegurado prazo de 30 (trinta) dias uteis para apresentacdo de defesa ou
impugnacdo, a qual terd efeito suspensivo, a contar da ciéncia de eventual comunicacio,
notificacdo ou autuacdo da autoridade competente. O mesmo prazo sera assegurado para
recurso administrativo a autoridade hierarquica, também com efeito suspensivo, em caso de
imposi¢ao de penalidade. Aplicam-se ao respectivo processo administrativo, no que nao forem
contrarias ao aqui estabelecido, as disposi¢des da Lei Federal n® 9.787, de 29 de janeiro de 1999
(Regula o processo administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal) e da Lei
Federal n°® 14.133, de 1° de abril de 2021 (Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos).

11.2. Pelo descumprimento de quaisquer disposigdes e condigdes estipuladas neste instrumento,
fica o CEDENTE, desde j4, autorizado pela CESSIONARIA a rescindi-lo. unilateralmente,
cancelando o Registro que houver sido feito e revertendo, a seu favor, a posse € uso do imovel
objeto deste CCDRU.

11.3. No caso de descumprimento deste CCDRU, especialmente quando da ocorréncia de

danos e turbacao possessoria, bem como de irregularidades de representacao, os representantes
das partes responderao civil, penal e administrativamente, no que couber.
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11.4. Em caso de resili¢do, por parte da CESSIONARIA, o CEDENTE deve ser oficialmente
comunicado para adogao das providéncias necessarias a extin¢cdo deste CCDRU.

11.5. No caso de solicitagdo formal dos associados ou das familias beneficiarias pela troca da
CESSIONARIA, fundamentada em documentos comprobatorios da mobilizagio comunitaria
e legitima representagdo, cabera ao CEDENTE avaliar se seria caso de resili¢ao ou rescisao,
tomando as medidas cabiveis em cada hipotese.

CLAUSULA DECIMA SEGUNDA — DO ENCERRAMENTO DO CONTRATO E
INDENIZACAO DAS BENFEITORIAS

12.1. Nos casos de resilicao e rescisao deste CCDRU, as tarefas em fase de execugdo, as
atribuicdes, as responsabilidades, o patrimonio, eventuais as indeniza¢des e as demais
pendéncias serdo definidas e resolvidas por meio de um Termo de Encerramento de Contrato,
por meio do qual serdo atribuidas responsabilidades relativas a conclusdao ou extingdo de
obrigagoes.

12.2. Em caso de rescisdo, os associados, seus familiares e a CESSIONARIA perderao o direito
a indenizagdo por benfeitorias de quaisquer naturezas, caso venha a se optar pela realocagao.

12.3. Na resili¢ao deste CCDRU, caso venha a se optar pela realocagdo, serdo indenizadas as
benfeitorias Gteis e necessarias, realizadas pela CESSIONARIA, seus associados e/ou pelas
familias beneficiarias, cuja realizagdo tenha sido, prévia e indispensavelmente, conhecida ou
autorizada pelo CEDENTE, conforme o caso.

12.4. Nos casos de resiligdo, se houver outra instituicdo comunitdria representativa apta a
assumir a posi¢ao de CESSIONARIA, estas benfeitorias podem ser transferidas entre a anterior
e a nova, ndo cabendo ao CEDENTE, neste caso, o pagamento de indenizagao.

CLAUSULA DECIMA TERCEIRA - DO RESPONSAVEL INSTITUCIONAL PELO
ICMBIO

13.1. O Chefe do PARQUE NACIONAL Y fica designado como responsavel institucional
para, em nome do CEDENTE, implemegtar as agdes concernentes ao monitoramento e
cumprimento das obrigacdes da CESSIONARIA.

CLAUSULA DECIMA QUARTA - DA ACAO PROMOCIONAL
14.2. Qualquer acdo promocional relacionada com o objeto deste CCDRU devera ter carater
educativo, informativo e de orientacdo social, ndo podendo dela constar nomes, simbolos ¢

imagens que caracterizem promocao pessoal, nos termos do art. 37, §1° da Constituigcao
Federal.

Péagina 240 de 243



14.3. Nas a¢des promocionais de que trata a cladusula 14.2, serd obrigatoriamente destacada a
participacdo do CEDENTE.

CLAUSULA DECIMA QUINTA - DA OMISSAO

15.1. Os casos omissos ao presente Contrato serdo resolvidos de acordo com a legislagao
vigente, a analogia, os costumes e os principios gerais de direito.

CLAUSULA DECIMA SEXTA — DA VIGENCIA

16.1. Este CCDRU tem prazo de vigéncia indeterminado, em consonancia com o disposto no
Decreto-lei n® 271/67, art. 7°.

CLAUSULA DECIMA SETIMA - DA PUBLICACAO

17.1. O CEDENTE providenciara a sua conta a publicacdo deste instrumento, em extrato no
Diério Oficial da Unido, até o quinto dia util do més subsequente ao da sua assinatura, devendo
ocorrer no prazo maximo de vinte dias daquela data.

CLAUSULA DECIMA OITAVA — DA CESSAO OU TRANSFERENCIA

18.1. Fica permitida a cessao ou a transferéncia, temporaria ou permanente, dos direitos ou das
obrigacdes objetos desta CCDRU somente entre associados ou familias beneficiarias da
CEDENTE, por atos negociais ou sucessao, sendo nulos de pleno direito eventuais outros atos
praticados.

CLAUSULA DECIMA NONA - DISPOSICOES GERAIS

19.1. Para efeito de comunicagdes entre as partes, poderdo ser utilizados quaisquer meios que
possibilitem comprovacao de recebimento inequivoco.

19.2. Independentemente de seu fiel correspondente em meio fisico, este CCDRU podera ser
assinado de forma eletronica simples, avancada e/ou qualificada, de modo que terdo plena
validade juridica, independentemente de seu fiel correspondente em meio fisico. A versdo
eletronica deste CCDRU e o contetildo de mensagens que vierem a ser transmitidas, fruto de sua
eventual celebragdo, pratica ou comunica¢do em ambiente virtual, mediante aplicativos (apps),
softwares, redes sociais, e-mails, mensagens, videos, fotos ou imagens, em quaisquer formatos,
serdo considerados documentos particulares validos e eficazes para todos os fins legais, nos
termos do art. 10, §2°, da Medida Proviséria n® 2.200-2, de 24 de agosto de 2001, ou sucedanea,
bem como da Lei Federal n° 14.063/2020 (dispde sobre o uso de assinaturas eletronicas).
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19.3. Para todos os efeitos legais:

a) As disposi¢des deste CCDRU ndo criardo nenhum outro vinculo além dos estritos limites
aqui estabelecidos, tais como empregaticio, previdenciario, sociedade subsidiaria ou
representacdo legal;

b) Os beneficiarios deste instrumento estao cientes e compreendem suas especificidades técnicas
€ 0s riscos inerentes;

c) Este CCDRU espelha fielmente tudo o que foi autorizado, revogando expressamente
quaisquer instrumentos anteriores que conflitem com as disposigdes aqui estabelecidas;

d) Realizardo o objeto deste CCDRU com probidade, impessoalidade, independéncia, boa-fé e
legalidade, observando especialmente as disposi¢cdes da Lei Federal n°® 12.846/2013 (“Lei
Anticorrup¢ao”).

CLAUSULA VIGESIMA — DO FORO

As partes elegem o foro da Justica Federal da Subsecao Z ou, alternativamente, da Subse¢ao de
W, para dirimir quaisquer litigios decorrentes deste CCDRU.

E, para firmeza e validade do que pelas partes ficou pactuado, firma-se o presente instrumento
em 02 (duas) vias de igual teor e forma na presenca das testemunhas que também o subscrevem.

Cidade/Estado, XX de XXXX de 20....
p/ ICMBio

Chefe do Parque Nacional Y
(Nome e assinatura do representante legal)

p/ ASSOCIACAO COMUNIDADE TRADICIONAL X
(Nome e assinatura do representante legal)

Testemunhas:

1. 2.

Nome: Nome:
CPF: CPF:

RG: RG:
Fone: Fone:
Endereco: Endereco:
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