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Composicéao de conflitos entre politicas publicas no contexto das
sobreposicOes territoriais entre Unidades de Conservacgao Federais

e Terras Indigenas

Larissa Cassia Ribeiro da Cruz Godoy*

Resumo: Apresenta modelos de composicdao dos conflitos decorrentes da
sobreposicao de unidades de conservacéo federais e terras indigenas, problema que
evidencia a fragmentacdo das politicas publicas e que deve ser enfrentado pela
Administracéo Publica Federal. Caracteriza o contexto politico-institucional decorrente
dos marcos regulatérios e das instituicbes nas quais esses conflitos se desdobram.
Com base em documentacdo de fonte primaria e em bibliografia especializada,
sistematiza os principais instrumentos e instancias (arenas) ja utilizadas para a
composicao dos conflitos dessa natureza. Argumenta favoravelmente a adocao, pela
Administracdo, de arranjos institucionais adaptaveis as peculiaridades dos casos e
gue privilegiem a cooperacéao, a busca pelo consenso e a participacao das populacdes
envolvidas, de forma a dar legitimidade as solu¢@es institucionalizadas.

Palavras-chave: composi¢cao de conflitos; politicas publicas; sobreposicao territorial;
terras indigenas; unidades de conservacao.

(...) “ora, como acreditar nas nossas boas inteng¢ées a

respeito do meio e das geracdes futuras, se ja falta solidariedade, ou
mesmo, simplesmente, a consciéncia da interdependéncia em relagéo
as geragbes presentes?”

(“A natureza a margem da lei” — Frangois Ost)

Introducao

A complexidade das relacdes humanas nas sociedades contemporéaneas e a
multiplicidade de titularidade para demandas por solug¢des institucionalizadas
pressionam o Estado, do qual a sociedade exige e espera uma atuacgao eficiente na
implementacgédo das politicas publicas. As atuac¢des estatais, no entanto, correm o risco
da ambiguidade e da ineficiéncia, porquanto o Estado € comprometido com varias e
distintas demandas sociais.

As sociedades contemporaneas sado essencialmente marcadas pela
pluralidade, isto é, pela multiplicacdo de correntes, de tendéncias e de perspectivas.
Assim, h& desafios para a democracia, dentre outros, no contexto da seletividade de

1 Mestre em Direito e Politicas Publicas pelo Centro Universitario de Brasilia- UniCEUB. Bacharel em
Direito pela Universidade Estadual de Londrina- UEL. Advogada inscrita na OAB/DF n° 45.744. Analista
Ambiental do Ministério do Meio Ambiente- MMA.



interesses e de preferéncias (DAHL, 2012). Deve-se qualificar esse conjunto de
valores e opinides em mecanismos que variam da liberdade de formar e de aderir a
organizacdes, ao direito de voto, bem como com a garantia arranjos institucionais
livres para se assegurar que instituicdes governamentais espelhem o resultado de um
processo eleitoral também livre e inc6lume a vicios e a influéncias que neguem a
plenitude da democracia (DAHL, 2012).

Conta-se também com mecanismos de controle externo as atividades das
instituicbes governamentais, porque, hipoteticamente, “[...] na auséncia de controles
externos, qualquer dado individuo, ou grupo de individuos, tiranizara os demais”
(DAHL, 1996, p. 14). O controle externo, por sua vez, centra-se na utilizagdo de
sancbes indutoras de comportamento (BOBBIO, 2011), formalizando-se
burocraticamente um conjunto de instituicbes sancionatorias a servico do controle da
acdo estatal, pautada pelo necessario equilibrio entre a pluralidade corrente. A pauta
de sanc¢des, de um lado, imprime controle democrético para com o agente publico que
protagoniza a acdo governamental, ainda que, ao mesmo tempo, pode tender a inibir
sua acao e suas possibilidades de articulacdo de solucdes criativas e inovadoras em
atendimento as demandas sociais. O tema do presente trabalho € indicio de
possibilidade se desafiar essa condigéo.

No Brasil, conflitos de gestéo territorial, sobretudo aqueles decorrentes de
divergéncias sobre o regime de uso de recursos naturais, podem ser resultado da
prépria atuacdo estatal que, por diversas razfes, acaba criando um arcabouco
juridico-institucional complexo e contraditério, possibilitando a violacéo de direitos que
o proprio Estado é obrigado a proteger. E o caso de conflitos territoriais decorrentes
da sobreposicéo de unidades de conservacéo? e territérios destinados a populacdes

indigenas®.

2 O conceito de unidade de conservacao € dado pela Lei 9.985, de 18 de julho de 2000, que instituiu o
Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza-SNUC. Segundo o art. 2°, |, da citada Lei,
unidade de conservagdo € “espaco territorial e seus recursos ambientais, incluindo as aguas
jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder Publico, com
objetivos de conservacéo e limites definidos, sob regime especial de administracdo, ao qual se aplicam
garantias adequadas de prote¢do”.

3 Segundo definicdo da Fundag&o Nacional do indio- Funai: “Terra Indigena (Tl) é uma porgéo do
territério nacional, de propriedade da Unido, habitada por um ou mais povos indigenas, por ele(s)
utilizada para suas atividades produtivas, imprescindivel a preservacdo dos recursos ambientais
necessarios a seu bem-estar e necessaria a sua reproducéo fisica e cultural, segundo seus usos,
costumes e tradicfes. Trata-se de um tipo especifico de posse, de natureza originaria e coletiva, que
ndo se confunde com o conceito civilista de propriedade privada”. Disponivel em:
http://www.funai.gov.br/index.php/nossas-acoes/demarcacao-de-terras-indigenas
Acesso em: 16jul2016.
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Tratam-se de politicas federais que reconhecem, sob o mesmo territorio,
interesse de preservacao ambiental e de protecdo dos direitos originarios dos povos
indigenas. E questdo que se arrasta ha anos, com poucas iniciativas em busca de
solucéo. Esse duplo reconhecimento por parte do Estado enseja modelos de gestao
de uso dos recursos que muitas vezes ndo sdo compativeis entre si e geram
dificuldades de gestéo e conflitos sociais de dificil composic¢ao.

A atuacao da Administracdo Publica Federal na efetivacao de direitos territoriais
indigenas quando incidentes sobre areas de protecdo ambiental, submetidas a regime
peculiar de utilizacdo dos recursos naturais, gera o que se denomina de sobreposicao
territorial. A sobreposicdo de terras indigenas e de unidades de conservacao gera
conflitos socioambientais, porquanto decorrentes de divergéncias quanto a forma de
utilizacao de recursos naturais existentes sobre a mesma base territorial.

De um lado, por meio da atuagéo estatal, constitucionalizou-se o direito ao meio
ambiente sadio e equilibrado impondo-se ao Poder Publico o dever de destinar
espacos territoriais a serem protegidos* e, de outro, no mesmo texto constitucional®,
reconheceu-se o direito originario de terras ocupadas por povos e comunidades
indigenas®, atribuindo-se também ao Poder Publico competente o dever de destinar
essas terras por meio de reconhecimento formal de direitos sobre elas. Quando a
burocracia governamental atua com finalidade de dar efetividade a esses direitos
fundamentais constitucionalizados, que incidem sobre o mesmo espaco territorial,
depara-se com conflitos de implementacao das politicas publicas.

O artigo tem por objetivo inventariar os principais modelos de composi¢ao dos
conflitos decorrentes da sobreposicao de unidades de conservacao federais e terras
indigenas, até hoje experimentados, apontando suas principais vantagens e
desvantagens, seus limites e suas possibilidades institucionais para o enfrentamento
do dilema que a realidade impde a Administracdo Federal. Para isso, busca-se, num
primeiro momento, apresentar as nuances do problema, o que passa pela formulacéo
juridico-institucional das politicas, forjadas pelas ideologias dominantes de seus

principais atores.

4 Art. 225, 1ll, da Constituicao Federal de 1988.

5 Conflitos de normas constitucionais é assunto recorrente na teoria constitucional contemporanea.
Tem-se como indicador comum de solucéo a escolha da norma constitucional que qualifique o maximo
de eficacia para realizar direitos fundamentais. Trata-se de tema explorado, dentre outros, por Emerson
Garcia (2008).

6 Art. 231, da Constituicdo Federal de 1988.



O objeto de estudo se localiza no conjunto de conflitos entre politicas
governamentais que se destinam a atender niveis distintos de demandas sociais. O
estudo se ocupa da caracterizacdo do contexto politico-institucional decorrente dos
marcos regulatorios e das instituicbes nas quais esses conflitos se desdobram. Do
mesmo modo, com base em documentacdo de fonte priméria, fornecida pelos 6rgaos
implementadores das politicas publicas em andlise, e em bibliografia especializada,
busca-se uma sistematizacdo dos principais instrumentos e instancias (arenas) ja
utilizadas para a composicéo dos conflitos analisados.

Tem-se, assim, uma pesquisa de natureza essencialmente bibliogréfica,
centrada na revisao da literatura hoje disponivel sobre o problema das sobreposicfes
de unidades de conservacao e terras indigenas, cotejada com a analise de casos
empiricos, captados em documentos produzidos e disponibilizados pela propria

Administragéo Federal, indicativos da relevancia do problema enfrentado.

1. O contexto juridico-institucional das terras indigenas e das unidades de

conservacao

E preciso pontuar, inicialmente, que héa inegavel legitimidade das pretensdes
de agendas ambientais, bem como das decorrentes da agenda protetiva dos direitos
indigenas. Ambas possuem tutela e prestigio constitucional. Em principio, ndo existe
hierarquia nem priorizagdo diferenciada entre as politicas federais implementadas

atualmente.

1.1. Asterras indigenas

Dispde o artigo 231, da Constituicdo Federal de 1988, que cabe a Unido
demarcar, proteger e fazer respeitar os direitos indigenas que envolvem sua
organizacao social, costumes, linguas, crencas e tradicdes, bem como os direitos
originarios sobre as terras que tradicionalmente ocupam. A Carta de 1988 estabelece
qgue serdo reconhecidas como indigenas as terras tradicionalmente ocupadas em
extensao territorial necessaria para a reproducao fisica e cultural dos povos indigenas.
Esse dispositivo € considerado um avanco significativo em termos de reconhecimento

de direitos territoriais dessas populagdes e foi basilar para a ampliagdo dos processos
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de demarcacao de terras indigenas no Brasil, a partir da década de 1990, seja em
termos de extensdo como na questdo da qualidade dos limites definidos (SOUSA &
ALMEIDA, 2015).

Em termos antropoldgicos, os territorios de posse ancestral sdo considerados,
pelos povos indigenas, como espagos necessarios para sua sobrevivéncia fisica e
cultural. Referem-se a construcdo de suas identidades e devem abrigar 0s recursos
necessarios para a sua subsisténcia e seus modos de vida. Desse modo, séo
considerados como condicdo necessaria para se concretizarem outros direitos
relativos a esses povos originarios (CISNEROS & McBREEN, 2010).

Conforme disposto na Constituicdo Federal, as terras indigenas sao
inalienaveis e indisponiveis, sendo os direitos sobre elas imprescritiveis. No mesmo
sentido, a Carta de 1988 dispde que é vedada a remocado dos grupos indigenas de
suas terras, salvo, com autorizacdo do Congresso Nacional, em casos especificos de
catastrofe ou epidemia que ponha em risco a populacao, ou no interesse da soberania
do Pais, garantindo-se, em qualquer hipétese, o retorno imediato das populacées logo
que cessado o risco’.

A partir desses direitos e garantias assegurados pelo texto constitucional, o
procedimento de demarcacéo de terras indigenas -- cujas diretrizes estavam definidas
na Lei n° 6.001, de 19 de dezembro de 1973, o Estatuto do indio -- ganhou félego e
foi pormenorizadamente regulamentado pelo Decreto n° 1.775, de 8 de janeiro de
1996. Segundo esse ato normativo, cabe a Fundacdo Nacional do indio- Funai a
conducéo do procedimento administrativo demarcatorio®.

E atribuicdo desse 6rgéo federal proteger e promover, em nome da Unido, os
direitos dos povos indigenas, bem como promover estudos de identificacao,
delimitacdo, demarcagdo, regularizacdo fundidria e registro das terras
tradicionalmente ocupadas pelos povos indigenas, baseado, dentre outros, no
principio da garantia ao direito originario, a inalienabilidade e a indisponibilidade das
terras que tradicionalmente ocupam e ao usufruto exclusivo das riquezas nelas
existentes®. O procedimento de demarcacédo deve ser fundamentado em estudo

antropoldgico de identificacdo. Estudos complementares de natureza etno-historica,

7 Art. 231, § 4° e 85°, da Constituicdo Federal de 1988.

8 Art. 1°, do Decreto 1.775, de 1996.

9 Arts. 1°, 2° e 4° do Estatuto da FUNAI, constante no Anexo | do Decreto n° 7.778, de 27 de julho de
2012, em conformidade com a Lei n° 5.371, de 5 de dezembro de 1967.



socioldgica, juridica, cartogréfica, ambiental e o levantamento fundiario necessarios a
delimitacdo devem ser realizados por grupos técnicos da Funai, coordenados por

antrop6logos™.

Apbs conclusao dos trabalhos de identificacéo e delimitacao territorial, 0 grupo
técnico designado deve apresentar relatorio circunstanciado caracterizando a terra
indigena a ser demarcada. Aprovado o relatério pela Funai, a localizacdo da area sob
demarcacao, acompanhada de memorial descritivo e mapa, devem ser publicadas na
sede da Prefeitura Municipal da situacdo dos iméveis eventualmente afetados'!, bem
como no Diario Oficial da Unido.

Cabe ao Ministro da Justica declarar, mediante portaria, os limites da terra
indigena e determinar sua demarcacgdo. Esta deve, ainda, ser homologada por
Decreto Presidencial. Apés a homologacéo, pelo Presidente da Republica, a Funai
deve proceder com o registro em cartorio imobiliario e na Secretaria de Patriménio da
Unido-SPU*2. O Decreto n°® 1.775, de 1996, dispde que o grupo indigena envolvido,
representado segundo suas formas proprias, devera participar do procedimento em
todas as suas fases*s.

A complexidade do procedimento técnico pode ser aferida pela quantidade de
estudos realizados pela Funai. Segundo o Portal Brasil, do Governo Federal,
atualmente, sdo realizados 125 estudos para se demarcar uma nova area'4. Registra-
se ainda que, embora nao esteja regulamentado no procedimento administrativo de
demarcacao, a Funai tem realizado estudo de qualificagdo da demanda antes de
formar grupo de trabalho técnico para identificacéo e delimitacdo das areas. O objetivo
€ areunido de informacdes sobre a reivindicacéo e o grupo que a faz, bem como sobre

os indicios de ocupacéo tradicional da area a ser estudada®®.

10 Art. 2°, caput e § 1°, do Decreto n°® 1.775, de 1996.

11 Art. 2°, 8 6° e § 7°, do Decreto n° 1.775, de 1996.

12 Art. 2°, § 100, art. 5° e art. 6°, do Decreto n° 1.775, de 1996.

13 Art. 23, § 3°,

14 Essa informacao foi retirada de sitio eletronico do Governo Federal, denominado Portal Brasil, Secédo
Cidadania e Justica. Saiba como funciona a demarcacéao de terras indigenas no Pais. Publicada em 28
de outubro de  2015. Disponivel  em: http://www.brasil.qov.br/cidadania-e-

justica/2015/10/veja-como-e-feita-a-demarcacao-terras-indigenas . Acesso  em:
15mai2016.

15 Informacéo veiculada no sitio eletrénico do Ministério Publico Federal, 62 Camara de Coordenacéao e
Revisdo, que trata de Populacdes Indigenas e Comunidades Tradicionais, referindo-se as Fases do
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Atualmente, existem cerca de 300 povos indigenas no Brasil e 467 terras
indigenas regularizadas, ou seja, areas que, ap0s a homologacdo, por Decreto
Presidencial, foram registradas em cartorios e na Secretaria de Patriménio da Unido-
SPU. Em termos de extensdo territorial, as terras regularizadas equivalem a
aproximadamente 106 milhdes de hectares ou pouco mais de 12% do territorio
nacional. Além das terras regularizadas, h4, segundo a Funai, 126 terras indigenas
em estudo e 5 areas interditadas (cerca de 668 mil hectares) que possuem restricbes
de uso e ingresso de terceiros, com a finalidade de proteger povos indigenas

isolados?®.

1.2. As unidades de conservacao

De outro lado, também é atribuicdo do Poder Executivo Federal a definicdo, em
todas as unidades da Federacéo, de espacos territoriais e seus componentes a serem
especialmente protegidos!’. As areas protegidas para a conservacgao,
regulamentadas no Brasil com a denominacdo de unidades de conservacgéo, Sdo o
elemento central das estratégias de conservacdo da natureza em diversos paises do
mundo. Sao desenhadas, em maior ou menor medida, para manter o funcionamento
de ecossistemas naturais que, pelas dinamicas sociais de uso e ocupacdo do
territério, ndo poderiam sobreviver sem algum nivel de protecao formal, por meio da
legislacao pertinente (CISNEROS & McBREEN, 2010).

No ambito do Governo Federal, cabe ao Instituto Chico Mendes de
Conservacdo da Biodiversidade—ICMBIio executar acdes da politica nacional de

unidades de conservacdo da natureza, em especial as relativas a proposicao,

Processo de Demarcagao de Terras Indigenas. Disponivel em:
http://6ccr.pgr.mpf.mp.br/institucional/grupos-de-trabalho/gt-demarcacao/fases-do-

processo-de-demarcacao-de-terras-indigenas . Acesso em 15mai2016.

16 Cf. dados publicados no  sitio eletrdbnico da  Funai, disponiveis  em:
http://www.funai.gov.br/index.php/indios-no-brasil/terras-indigenas e
http://www.funai.gov.br/index.php/nossas-acoes/demarcacao-de-terras-indigenas

Acesso em: 2jun2016.
17 Art. 225, Ill, da Constituicdo Federal de 1988.
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implantagéo, gestdo, protecdo, fiscalizagdo e monitoramento das unidades de
conservagdo instituidas pela Uniéo?®.

De acordo com o disposto na Lei n® 9.985, de 18 de julho de 2000, que instituiu
o Sistema Nacional de Unidades de Conservacéo da Natureza - SNUC, as unidades
de conservacdo devem ser criadas por ato do Poder Publico, ap6s processos
administrativos baseados em estudos técnicos, realizando-se consultas publicas para
gue se possa identificar a melhor localizacdo, dimensao e limites mais adequados
para a unidade!®. Esses procedimentos sdo conduzidos pelo ICMBio e,
posteriormente, pelo Ministério do Meio Ambiente-MMA, que encaminha a proposta
ao Presidente da Republica como uma minuta de decreto?°.

ApoOs avaliacdo politica e administrativa, de conveniéncia e oportunidade, a
unidade de conservacdo podera ser criada por Decreto Presidencial. Esse ato
administrativo normativo, entretanto, ndo pode ser revogado, pois isso importaria na
desconstituicdo da &rea protegida, o que s6 é permitido por meio de Lei, conforme
disposicdo expressa na Constituicdo Federal?t. Por forca constitucional, a alteragdo
ou supressao de uma unidade de conservacdo somente pode ser realizada por meio
da aprovacdo do Congresso Nacional. A Constituicdo também veda qualquer
utilizacdo da area que possa comprometer a integridade dos atributos que justificam
sua protecéao??.

Atualmente, existem no Brasil 1189 unidades de conservacao sob gestdo do
Poder Publico, sendo 320 federais, 640 estaduais e 229 municipais. H& ainda 790
reservas particulares reconhecidas pelo Poder Publico, mas que séo geridas por seus
proprietarios privados. Assim, o Sistema Nacional de Unidades de Conservacéao-
SNUC ¢é composto por 1979 unidades que somam uma &area total de

aproximadamente 150 milhdes de hectares, ou seja, mais de 17% do territério

18 Art. 1° da Lei n° 11.516, de 28 de agosto de 2007, de conversdo da Medida Provisoéria n° 366, de
2007, que criou o Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Natureza- Instituto Chico Mendes, hoje
conhecido como ICMBio.

19 Art. 22 da Lei n°® 9.985, de 18 de julho de 2000.

20 Teoricamente as unidades de conservacdo também poderiam ser criadas por Lei, com atuacao
direta do Congresso Nacional, desde que obedecido o procedimento disposto na legislacao de
regéncia, ou seja, a Lei do SNUC.

2L Art. 225, I, da Constituicdo Federal de 1988.

22 Art. 225, Ill, da Constituicdo Federal de 1988.
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continental e 1,5% da area marinha brasileira. As 320 unidades federais sob gestao
direta do ICMBio somam pouco mais de 76 milhGes de hectares®.

Com base nesse contexto juridico-institucional, fica claro que a atuacédo da
Administracdo Publica Federal, por meio dos 0rgdos especializados na
implementacdo dessas politicas constitucionalmente amparadas, ou seja, pela
atuacdo da Funai e do ICMBIo, estd igualmente resguardada e representam um
contingente significativo em termos de gestéo territorial do Pais. Assim, quando as
politicas publicas por eles implementadas chegam a um impasse, como uma dupla
destinacdo a um territorio pertencente a Unido, a efetividade dessas politicas pode
ficar comprometida, tornando muitas vezes indécua a protecdo constitucional de
direitos fundamentais.

Deve-se lembrar, entretanto, que o contexto politico e juridico-normativo
referente as politicas em foco séo relativamente recentes e que, historicamente, tanto
as unidades de conservacdo como as terras indigenas tém sido definidas de forma
mais ou menos empirica e contingencial, com precéario regramento e com emprego de
instrumentos técnicos pouco precisos. O contexto de conflito territorial decorrente de
sobreposicdes, da mesma forma que muitos conflitos fundiarios no Brasil, ndo é
recente e tem se arrastado por décadas (CISNEROS & McBREEN, 2010). A
historicidade dos conflitos é ingrediente que ndo pode ser negligenciado, pois adiciona
e revela maior complexidade ao processo de implementacdo (HOWLETT et al., 2013)
das duas politicas.

Por outro lado, ja& ha marcos legais recentes que tém sinalizado com a
perspectiva de complementariedade entre a agenda indigena e a da conservacao da
natureza. O Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas-PNAP, instituido pelo
Decreto n® 5.758 de 13 de abril de 2006, por exemplo, reconhece papel relevante das
terras indigenas na estruturacdo de um sistema abrangente de areas protegidas, bem
COmo na promoc¢ao do acesso aos recursos genéticos e na reparticéo justa e equitativa
dos custos e beneficios provenientes da conservagdo da biodiversidade.

Na mesma perspectiva, foi instituida por meio do Decreto n® 7.747, de 5 de
junho de 2012, a Politica Nacional de Gestdo Territorial e Ambiental de Terras

Indigenas— PNGATI. Ela tem por objetivo:

23 Dados extraidos do Cadastro Nacional de Unidades de Conservacdo- CNUC, atualizados em 26fev
2016, disponiveis em: http://www.mma.gov.br/areas-proteqgidas/cadastro-nacional-de-
ucs/dados-consolidados . Acesso em: 2 jun2016.
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[...] garantir e promover a protecdo, a recuperacdo, a conservagdo e 0 uso
sustentavel dos recursos naturais das terras e territérios indigenas,
assegurando a integridade do patriménio indigena, a melhoria da qualidade
de vida e as condicdes plenas de reproducéo fisica e cultural das atuais e
futuras geracdes dos povos indigenas, respeitando sua autonomia

sociocultural [...]. (BRASIL, 2012)

Sao diretrizes da PNGATI, dentre outros, o reconhecimento, valorizacdo e
desenvolvimento da gestdo ambiental como instrumento de protecéo dos territorios e
das condicbes ambientais necessérias a reproducéo fisica, cultural e ao bem-estar
dos povos e comunidades indigenas; e a garantia do direito a consulta dos povos
indigenas, nos termos da Convencdo n2-169 da Organizacdo Internacional do
Trabalho — OIT?4,

Mais especificamente, o Eixo 3 da PNGATI inclui dentre os objetivos
especificos da politica, no que se refere a questdes referentes as areas protegidas,

unidades de conservacao e terras indigenas que se deve:

a) realizar consulta prévia, livre e informada aos povos indigenas no processo
de criacdo de unidades de conservac¢édo em &reas que os afetem diretamente;
b) elaborar e implementar, com a participagdo dos povos indigenas e da
FUNAI, planos conjuntos de administragdo das areas de sobreposi¢do das
terras indigenas com unidades de conservacdo, garantida a gestdo pelo
6rgdo ambiental e respeitados 0s usos, costumes e tradicdes dos povos
indigenas;

¢) promover a participacao indigena nos conselhos gestores das unidades de
conservacgao localizadas em &reas contiguas as terras indigenas; e

d) assegurar a participacdo da FUNAI nos conselhos gestores das unidades
de conservagédo contiguas as terras com presenca de indios isolados ou de
recente contato. (BRASIL, 2012)

Esses instrumentos e instancias, bem como outros que tém sido utilizados para
mediacdo dos conflitos decorrentes das sobreposicbes das terras indigenas e
unidades de conservacao federais seréo tratados novamente mais adiante. O que
cabe ser ressaltado até aqui € o contexto juridico-institucional no qual esses conflitos
estédo colocados e que ha dois instrumentos recentes que indicam a possibilidade de
se compatibilizar os direitos territoriais indigenas com a conservacao da natureza. A
partir dai, passamos a tratar da questdo das sobreposicdes e, posteriormente, dos
conflitos e dos mecanismos de mediacéo disponiveis para a Administracao Publica

federal.

24 A Convencao n° 169 da OIT, internalizada no Brasil por meio do Decreto 5.051, de 19 de abril de
2004, trata da protecédo de direitos e garantias relativos a Povos Indigenas e Tribais pelos Paises que
a adotam. Seu ponto chave é a previsdo do direito desses povos a consulta prévia, livre e informada
sempre que forem previstas medidas legislativas ou administrativas suscetiveis de afeta-los
diretamente. Cf. DUPRAT (2016).
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2. A questdo das sobreposicdes

Conflitos decorrentes de sobreposicdo de terras indigenas e unidades de
conservagao remontam as décadas de 1960 e 1970, quando a politica de destinagéo
de areas para a protecdo da natureza e a politica de demarcacdo e destinacdo de
terras aos indigenas brasileiros comecavam a se estruturar (SANTILLI, 2004).Desde
entdo, esses dissensos, atualmente conhecidos como conflitos socioambientais, pois
que sao derivados de “[...] relagbes sociais de disputa/tensio entre diferentes grupos
ou atores sociais pela apropriagdo e gestdo do patriménio natural e cultural [...]”
(VIVACQUA & VIEIRA, 2005, p. 140), tém aumentado, com poucas perspectivas de
solucéo. Eles seriam resultado, dentre outros, da ambiguidade de politicas publicas
formuladas e implementadas pelo Estado, que ndo estaria dando conta de encaminhar
solugdes institucionalizadas para o problema.

De acordo com dados levantados e organizados por Grupo de Trabalho
Interinstitucional®®, composto por representantes da Funai e do ICMBio, atualmente,
sdo 60 casos de sobreposicao territorial, que envolvem 49 terras indigenas e 42
unidades de conservacdo federais. A maioria das ocorréncias esta localizada na

Amazonia Legal?®. De acordo com diagnéstico realizado pelas equipes técnicas dos

25 O referido Grupo de Trabalho trabalhou por aproximadamente 2 anos com objetivos de identificar e
analisar situagcfes de interface entre Terras Indigenas e Unidades de Conservacdo, a fim de
caracterizar situagfes de conflito e situacdes nao conflituosas, identificar instrumento ja utilizados para
a resolucdo de conflitos e propor medidas para implementacdo de acBes de gestdo territorial e
ambiental nas areas. Foi criado pela Portaria Conjunta Funai-ICMBIio n° 1, de 29 de maio de 2013,
publicada no DOU em 5 de junho de 2013, e teve seu prazo estendido pela Portaria Conjunta Funai-
ICMBIo, n° 2, de 9 de maio de 2014, publicada no DOU em 5 de junho de 2014. Os resultados dos
trabalhos do GTI estdo sistematizados no relatério “Sobreposicdées Territoriais entre Unidades de
Conservagao Federais e Terras Indigenas”, que inda nao foi aprovado pelas instancias burocraticas
dos 6rgéos, sendo, portanto, ainda de circulacdo restrita.

26 A Amazonia Legal corresponde a uma area de aproximadamente 59% do territério do Brasil. Abrange
oito estados (Acre, Amapa, Amazonas, Mato Grosso, Para, Rondo6nia, Roraima e Tocantins) e parte do
Estado do Maranh&o, estendendo-se por quase 5,0 milhdes de km2. O conceito de Amazodnia Legal foi
instituido em 1953 e seus limites territoriais decorrem da necessidade de planejar o desenvolvimento
econdmico da regido. A Amazobnia Legal ndo se resume a area de ocorréncia da Floresta Amazonica,
gue ocupa cerca de 49% do territorio nacional e também pelo territorio de oito paises vizinhos ao Brasil.
Nessa regido econdmica reside 56% da populacéo indigena brasileira, segundo informacéo divulgada
pelo IPEA em: O que é? Amazbnia Legal. In: Desafios do Desenvolvimento. Ano 5. Edicdo 44.
8jun2008. Disponivel em:

http://www.ipea.qgov.br/desafios/index.php?option=com content&id=2154:catid=28&lt
emid=23 . Acesso em 24jul2016.
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dois 6rgdos, ha casos de unidades sobrepostas a mais de uma terra indigena, assim
como terras indigenas sobrepostas a mais de uma unidade?’.

Importante mencionar, no entanto, que nem todas as sobreposi¢cdes sdo
necessariamente conflituosas, pois ha casos de relacdo colaborativa entre as
comunidades indigenas e o 6rgdo ambiental (SOUSA & ALMEIDA, 2015). A situacédo
de conflito e tensdo varia, prioritariamente, conforme as relacbes sociais s&o
desenhadas historicamente no territorio.

Podem haver situacdes, por exemplo, de area indigena sobreposta a zonas de
uso restrito de unidades de protecédo integral, na qual se identifica um conflito
exclusivamente normativo entre 0s atos que criaram a unidade e o0s que
reconheceram os direitos indigenas sob o mesmo territério. Um caso desse pode se
tornar conflituoso, na medida em que se diminui o grau de tolerancia reciproca em
relacdo as restricbes de uso das areas e dos recursos impingidas pelos gestores das
unidades ou pelas proprias comunidades indigenas, com base em normas vigentes.

Por outro lado, pode-se encontrar casos em que ha divergéncia quanto ao
regime de utilizacdo dos recursos naturais por populacdes tradicionais residentes em
unidades de uso sustentavel (como reservas extrativistas, por exemplo) e grupos
indigenas. Nessas circunstancias, além da contradicdo normativa, pois a permanéncia
humana dos dois ou mais grupos pode estar amparada por atos normativos federais
gue os conferem o direito de habitar e utilizar legitimamente o mesmo territério, pode
haver também uma situacao de animosidade mutua, gerando a necessidade premente
de se compatibilizar a coexisténcia de grupos sociais rivais e ainda proteger bens
ambientais.

Enfim, as peculiaridades contextuais de cada conflito evidenciam a
necessidade de solucdes especificas, caso a caso. Nao ha como se adotar solugéo
Unica, ampla e geral a ser aplicada a todos os casos existentes. Cada conflito deve
ser analisado de forma individualizada.

As restricbes de uso dos recursos naturais nas unidades de conservacao
variam conforme o0 grupo e a categoria de manejo de cada unidade. A Lei n°® 9.985,
de 2000, divide as unidades de conservacao em dois grandes grupos: unidades de

protecao integral, cujo objetivo basico € preservar a natureza, admitindo-se somente

27 Cf. Relatorio “Sobreposicdes Territoriais entre Unidades de Conservagao Federais e Terras
Indigenas”, elaborado pelo GTI Funai-ICMBiIo, criado pela Portaria Conjunta Funai-ICMBIio n° 1, de 29
de maio de 2013, publicada no DOU em 5 de junho de 2013, p. 5.
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0 uso indireto dos seus recursos naturais, como o turismo ecoldgico, por exemplo,
salvo as excecbes admitidas na propria Lei; e unidades de uso sustentavel, cujo
objetivo basico é compatibilizar a conservacdo da natureza com o uso de forma
sustentavel de parcela dos seus recursos naturais?®.

Dentre as categorias de manejo de unidades de protecao integral estdo: as
Estacdes Ecologicas, as Reservas Biologicas, os Parques Nacionais, os Monumentos
Naturais e os Refugios de Vida Silvestre. As categorias de manejo de uso sustentavel
sdo: as Areas de Protecdo Ambiental, as Areas de Relevante Interesse Ecoldgico, as
Florestas Nacionais, as Reservas Extrativistas, as Reservas de Fauna, as Reservas
de Desenvolvimento Sustentavel e as Reservas Particulares do Patriménio Natural.

De acordo com dados levantados pelo GTI Funai-ICMBio, a maioria das
sobreposicoes territoriais envolve unidades de protecdo integral, especialmente
Parques Nacionais, ou seja, areas de protecdo integral. A area total dos Parques
sobreposta a terras indigenas € de aproximadamente 4,7 milhdes de hectares,
afetando 15 unidades dessa categoria de manejo. Trata-se de cerca de 64% da area

total em sobreposicdo. O quadro a seguir, ilustra essa situacao:

28 Art, 7° da Lei n°® 9.985, de 2000.
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Tabela 1: Distribuicédo das unidades de conservacao federais (UC) em sobreposi¢cao com
terras indigenas (Tl), conforme o0 grupo e categoria de manejo.

) Area Total
_| Numer "
Categori % das da % da Area
Grupo da UC o de ,
adaucC UC | Sobreposic Total
uc
ao
APA 5 11,9% | 16.222 0,2%
ARIE 3 7,1% 5.686 0,1%
Uso Sustentavel
FLONA 7 16,7% | 1.920.354 26,0%
RESEX 5 11,9% | 50.737 0,7%
ESEC 3 7,1% | 247.329 3,3%

PARNA 15 35,7% | 4.720.745 63,9%
REBIO 7,1% | 420.741 5,7%
REVIS 1 2,4% 2636 0,0%
100,0
42 % 7.384.450 | 100,0%

Fonte: Relatério “Sobreposi¢ées Territoriais entre Unidades de Conservagdo Federais e Terras
Indigenas”, elaborado pelo GTI Funai-ICMBIo, criado pela Portaria Conjunta Funai-ICMBio n°
1, de 29 de maio de 2013, publicada no DOU em 5 de junho de 2013.

Protecéo Integral

w

TOTAL

Segundo os numeros apresentados pelo GTIl Funai-ICMBio, 73% da area total
em sobreposicéo envolve categorias de manejo de unidades de conservacao do grupo
de protecdo integral, ou seja, unidades que possuem regime restrito de uso dos
recursos naturais, nas quais, em tese, ndo seria permitida a permanéncia humana.
Essa situacao, porque amparada por normas que dao diferentes destinacdes as areas
protegidas, gera conflitos entre as normas que dao destinacao as areas, mas também
forte antagonismo em setores mais conservadores do movimento ambientalista, como

se pode verificar na passagem:

Um dos problemas mais intratdveis enfrentados pelos administradores dos
parques € a presenca de residentes humanos dentro das areas protegidas. A
guestédo é exacerbada quando os ocupantes sao populagfes indigenas cujos
direitos de ocupacéo da area séo legal ou tacitamente reconhecidos pelo
governo. Pessoas de todos os tipos, sejam indigenas ou ndo, representam
uma ameaca séria a biodiversidade de qualquer parque, quando seus meios
de vida sdo derivados dos recursos da area protegida. Muitas pesquisas
confirmam que 0s seres humanos e a natureza sdo incompativeis, exceto
onde os humanos praticam um estilo de vida pré-moderno de baixo impacto,
em densidades que ndo sejam maiores que poucos individuos por quildmetro
guadrado. As pessoas causam danos aos sistemas ecolégicos através de
limpeza da terra, caca, pesca, perseguicdo a predadores e comercializagao
de recursos naturais (TERBORGH & PERES, 2002, p. 334).
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O excerto acima indica que o problema da sobreposicao territorial, além de
revelar a desarticulagdo entre politicas publicas (FERREIRA, 2014), é também uma
questao ideologica (FALEIRO, 2005). Parte dos ambientalistas considera a presenca
humana nos espacos naturais como uma grave ameaca a preservacgao da natureza e
aos processos ecoldgicos essenciais que se quer proteger. Por outro lado, ha setores
do ambientalismo que consideram a conservacao da natureza compativel com usos
tradicionais dos recursos naturais, historicamente realizados em todo o planeta
(BENSUSAN, 2006). Isso pode ser ilustrado, por exemplo, recorrendo-se ao histoérico
da discusséao do Projeto de Lei que ensejou a instituicdo do SNUC.

As disposi¢Bes normativas da Lei do SNUC que se referem a compatibilizacéo
do regime de protecéo integral com populagées residentes?® decorrem da tentativa de
composicdo de conflitos ideoldgicos entre correntes preservacionistas e
socioambientalistas, que se enfrentaram naquele contexto e arena. Pode-se dizer que
0s socioambientalistas defendem a importancia da protecdo dos ecossistemas, mas
também das culturas e populacfes tradicionais preexistentes nas areas a serem
protegidas pela legislacdo ambiental. Os preservacionistas, também denominados
conservacionistas, por sua vez, acreditam na manutencdo de unidades de
conservacgao de protecao integral, ou seja, unidades que permitem uso muito restrito
dos recursos naturais, como a Unica ou, a0 menos, a mais eficiente forma de
preservacao da biodiversidade (LEUZINGER, 2009). A principal divergéncia entre as
duas correntes esta na questdo da ocupacao e da acdo humana sobre a natureza.

Durante a década em que foi debatida, no Congresso Nacional, a legislacao
que institucionalizou o SNUC, dissidéncias do grupo ambientalista atuaram dentro e
fora do aparelho estatal defendendo posi¢cées mais ou menos radicalizadas quanto ao
papel das comunidades autéctones na protecdo da natureza. Em determinado
momento, além da insercdo das unidades de uso sustentavel que protegem as
culturas e populagdes tradicionais, como as Reservas Extrativistas, foi sugerida a
insercao, no SNUC, de uma categoria de manejo de unidade de conservacéo de uso
sustentavel que contemplaria as terras indigenas: a Reserva Indigena de Recursos
Naturais-RIRN.

Por meio da RIRN, e pressupondo sua potencial relevancia para a conservacao

da natureza, pretendia-se proteger 0s recursos ambientais das terras indigenas

29 Cf. art. 42, da Lei n°® 9.985, de 2000.
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(SANTILLI, 2004). Essa categoria, no entanto, por pressdo do préprio Poder
Executivo, de setores mais radicais do ambientalismo e de entidades defensoras das
questbes indigenas, foi excluida da verséo final do texto da Lei (MERCADANTE,
2002).

Em referéncia as terras indigenas restou apenas uma disposi¢do normativa que
deu a burocracia estatal (leia-se: érgaos federais responsaveis pela execucdo das
politicas ambiental e indigenista) a incumbéncia de se instituir grupos de trabalho para,
no prazo de cento e oitenta dias, propor diretrizes para a regularizacdo das eventuais
sobreposicoes (que o texto da lei chama de superposicdes) entre areas indigenas e
unidades de conservagdo, garantindo-se a participagdo das comunidades
envolvidas®. Isso até hoje ndo foi amplamente implementado (RAMOS, 2004).

Conforme argumentam Ferreira (2014) e Bensusan (2006), a historia da
conservacgao da natureza no Brasil e em outras partes do mundo, por meio da criagao
de areas protegidas, muitas vezes, foi construida as custas da excluséo e da expulsédo
de populagcBes que tradicionalmente faziam uso de areas e recursos naturais. O
ideario das éareas protegidas para conservacdo, especialmente no contexto da
América Latina, pressupunha espacos livres da presenca de populagdes humanas,
que, no entanto, tém sido habitados historicamente por povos e comunidades
indigenas. Assim, a reclamacéo de direitos sobre territorios e uso de recursos naturais
pelos povos originarios tem significado, em muitos casos, uma oposi¢ao sistematica
a existéncia de areas protegidas, pois que sua manutenc¢ao importa, muitas vezes, em
impedimento a titulacdo e reconhecimento de direitos coletivos sobre os territorios
ocupados (CISNEROS & McBREEN, 2010).

Os conflitos gerados pelas sobreposicbes, além de questdo juridico-
institucional, resultam de demandas e lutas sociais por direitos, que, ideologicamente,
conformam a atuacdo de grupos de interesse e da propria burocracia estatal
(MEYERS & VORSANGER, 2010; PETERS, 2010). Embora as pesquisas sobre a
discricionariedade dos burocratas de nivel de rua e sua influéncia na implementacéo

das politicas publicas sejam ainda controversas, principalmente pela dificuldade em

30 Art. 57. Os 6rgéos federais responsaveis pela execuc¢éao das politicas ambiental e indigenista deverao
instituir grupos de trabalho para, no prazo de cento e oitenta dias a partir da vigéncia desta Lei, propor
as diretrizes a serem adotadas com vistas a regularizacdo das eventuais superposi¢cdes entre areas
indigenas e unidades de conservacéo.

Paragrafo Gnico. No ato de criagéo dos grupos de trabalho serao fixados os participantes, bem como a
estratégia de acdo e a abrangéncia dos trabalhos, garantida a participacdo das comunidades
envolvidas.
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se estudar esses processos, fato inegavel é que esses funcionarios desempenham
papel central na configuracéo das politicas que executam (MEYERS & VORSANGER,
2010) (HOWLETT et. al., 2013).

Por isso, no contexto do presente trabalho, argumenta-se que qualquer medida
juridico-administrativa a ser adotada para a solucdo dos conflitos de sobreposicao
territorial, ora colocados, necessitara de certo despojamento de posicdes
ideologicamente constituidas, bem como processos de capacitacdo de gestores e
equipes (FALEIRO, 2005) para um novo contexto de gestao publica mais democratica
e socialmente justa.

A problematica parece estar calcada na paralisia e omissdo da atuacdo da
Administracdo Publica federal que tem sido identificada e relatada por diversos
autores (FALEIRO, 2005), (FERREIRA, 2014), (BENSUSAN, 2006), (RAMOS, 2004),
dentre outros. Leitdo (2004), por exemplo, identifica que:

Seja como for o fato é que existem hoje no pais um nimero enorme de
sobreposi¢des entre Tls e UCs, que em muitos casos se traduzem em
conflitos sérios (...)

O problema urge uma solu¢éo que nédo é dada pela lei. Isto porém nao deveria
servir como justificativa a paralisia da administragdo publica, o que prejudica
tanto a protegdo dos direitos indigenas quanto a do meio ambiente, ambas
obrigacdes constitucionais da Unido [...] (LEITAO, 2004, P. 20)

Nessa linha, cumpre lembrar que a complexidade da tarefa demanda, dos
gestores publicos, articulagdo inter organizacional e capacidade de identificar
alternativas em situagcbes altamente conflituosas. Demanda certa “diplomacia
administrativa” para construir novas relacdes inter organizacionais (O'TOOLE JR.,
2010), bem como com a sociedade, numa perspectiva de governanca publica
(KISSLER & HEIDEMANN, 2006; FONTES FILHO, 2003) que néo se restringe a
aspectos gerenciais, juridicos e administrativos do Estado, mas que se ocupa também
de se garantir sua atuacdo democratica (SANTOS, 1997; OLIVEIRA, 2010).

3. Os caminhos para composicao dos conflitos

Os 6rgaos do Poder Executivo federal, especialmente Funai e ICMBIo, sdo 0s
principais responsaveis pela adocdo de medidas para a composicdo dos conflitos
entre as politicas publicas em questdo. As principais alternativas hoje existentes para
compor os conflitos decorrentes das sobreposi¢des territoriais entre unidades de

conservacgao e terras indigenas seriam: a judicializacdo das questdes, colocando-se
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orgdos federais em lados antagonicos de procedimentos judiciais, ou a composi¢ao
administrativa das controvérsias, no ambito do proprio Poder Executivo federal.

A litigancia intragovernamental, ou seja, a contraposicdo das vontades
corporativas, marcadas por apelos ideoldgicos e politicos que se travestem em
questdes juridicas, € fato comum na Administracéo Publica brasileira (GODQY, 2012).
E o Poder Publico, de maneira geral, tem privilegiado a solucao judicial dos conflitos.
Desde a ultima década, as demandas que mais impactam os tribunais do pais sao
decorrentes do préprio Estado, que, segundo Cury (2015), vem sendo responsavel
por cerca de 40% do total de acdes ajuizadas no pais. Pode-se dizer que existe uma
cultura de judicializacdo que resulta num excesso de demandas ao sistema de justica,
gue o sobrecarrega e limita sua capacidade de resposta em termos temporais e
qualitativos (CURY, 2015).

O controle judicial das politicas publicas e a resolucao de suas contradi¢cdes
pelo Poder Judiciario, poderia, em principio, se apresentar como op¢ao interessante,
pois afastaria, ao menos temporariamente, o ©6nus politico e possivel
responsabilizacdo da Administracéo Publica pelas decisfes inerentes ao processo de
implementacdo. Essa alternativa, no entanto, oferece algumas limitagbes, pois as
demandas judiciais no Brasil sdo procedimentos morosos, estritamente formais,
burocraticos e muitas vezes carecem de eficacia por conta da baixa qualidade das
decisbes (CURY, 2015).

N&o se trata de excluir o controle judicial das politicas publicas, pois atores do
sistema de justica, especialmente juizes e o Ministério Publico, possuem recursos de
poder diferenciados e exercem grande influéncia, por vezes positiva, sobre a
implementagéo. Os juizes “[...] ttm a prerrogativa de interpretar a justa ou injusta
aplicagao de uma lei por parte dos cidadaos e da prépria administracdo publica [...]”
(SECCHI, 2010, p. 86). Protagonizam nos conflitos sociais ao emitirem decisdes
judiciais ou fixarem a interpretacao sobre determinadas normas basilares das politicas
publicas.

O papel do Poder Judiciario, no entanto, especialmente nesses conflitos que
ensejam antagonismo de Orgados governamentais, deveria ser residual, porquanto
faltaria a ele legitimidade democratica. H4 uma recorrente critica a falta de controle
democratico da magistratura, levando-se em conta que decisdes judiciais ndo sao
passiveis de controle social por intermédio do voto (WALDRON, 2004) (HIRSCHL,
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2007). Assim, os protagonistas dos processos decisorios dessa natureza deveriam
ser os Poderes Legislativo e Executivo (CANELLA JUNIOR, 2011).

Nos casos de conflitos territoriais relacionados a utilizacdo de recursos de uso
comum, especialmente, a atuacdo da Administracdo Federal se mostra altamente
relevante, pois que a simples existéncia de regras e normas ndo garante um
comportamento favoravel a resolugdo dos conflitos. As regras (e inclua-se aqui as
decisfes judiciais), se elaboradas e aplicadas excluindo-se os usuarios dos recursos,
tendem a agravar as dissidéncias (VIVACQUA & VIEIRA, 2005, p. 158).

Deve-se reconhecer que conflitos socioambientais, traduzidos em questdes
juridicas, nem sempre se resolvem com comandos normativos ou ordens judiciais,
gue sdo, muitas vezes, ignorados pelos atores sociais e podem, até mesmo, acirrar
as disputas, agravando ainda mais as tensées em campo. Por isso, a necessidade de
se construirem agendas publicas transparentes e comprometidas com o bem-estar
dos destinatarios das politicas publicas em implementagcdo. Como j& demonstrou
Ostrom (1990), sob determinadas condi¢des, os individuos sdo capazes de se
organizar e cooperar em relacdo a apropriacdo de bens publicos de propriedade
coletiva (FERREIRA, 2014).

Assim, seria papel da Administragdo modelar e delinear ambientes que
privilegiem a governanca democréatica (FREY, 2000), que é mais do que a gestédo
eficiente dos recursos publicos, mas um modelo que privilegia o didlogo e a
participacdo social na formulacdo e implementacdo das politicas publicas (BEVIR,
2011). No caso dos conflitos que envolvem a gestéo territorial das areas protegidas,
percebe-se a necessidade de se definir arranjos institucionais que possam garantir a
gestdo integrada, participativa e cooperativa dos recursos naturais, de forma a
minimizar impactos negativos sobre a qualidade de vida das populagbes afetadas
(VIVACQUA & VIEIRA, 2005).

Assim, caberia, prioritariamente, a propria Administracado Federal, no exercicio
de suas competéncias institucionais, criar ambientes e procedimentos de composi¢édo
dos conflitos de forma a dar maior efetividade as politicas publicas, que podem,
eventualmente e conforme sinalizam marcos legais recentes, como o PNAP e a
PNGATI, tornar-se complementares. Embora ciente de que qualquer saida e possiveis
arranjos institucionais adotados possam nao encerrar definitivamente conflitos em
campo, devido principalmente a sua complexidade, busca-se aqui sistematizar e

apresentar um conjunto de alternativas ja adotadas pela Administracdo Federal para
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nortear a pratica da gestéo publica pautada na negociacao, na cooperagao e na busca
pelo consenso, sempre orientada por principios e valores da governanca publica
democrética.

A partir de informacdes levantadas junto as equipes da Funai e do ICMBio,
registra-se que ha pelo menos sete tipos de instrumentos formais de gestdo, com
graus de complexidade e alcance distintos, e ao menos trés instancias (arenas) de
mediacdo de conflitos que poderiam ser adotadas nos casos de sobreposicdes
territoriais entre terras indigenas e unidades de conservacéao federais.

Os instrumentos de gestéao identificados séo: a) a Dupla Afetacdo de Bens
Publicos; b) Acordos de Convivéncia e Acordos de Gestdo; c) os Planos de Gestao
Territorial e Ambiental de Terras Indigenas; d) os Planos de Manejo de Unidades de
Conservacdo; e) os Planos de Administracdo Conjunta; e f) os Termos de
Compromisso.

As instancias de mediacéo de conflitos sdo: a) os Conselhos dos Mosaicos de
areas protegidas; b) os Conselhos Gestores das Unidades de Conservacéo e c) a
Camara de Conciliacdo e Arbitragem da Administracao Federal.

Passa-se, entdo, a examinar primeiramente os instrumentos de formalizac&o
das negociacoes e posteriormente as instancias de mediacédo dos conflitos, sempre
considerando que eles ndo sao excludentes e que sua utilizacdo depende do contexto

de cada conflito.

3.1. Instrumentos de gestdo para mediacao de conflitos

3.1.1. Dupla afetacédo de bens publicos

Trata-se da adocéo formal de um regime administrativo de gestdo de bens
publicos, seguida como forma de compatibilizar os objetivos de preservacdo da
natureza e a permanéncia de povos indigenas em areas duplamente afetadas.

Constatadas areas sobrepostas e considerando que ndo ha disposicéo de se
redefinir os limites da unidade de conservacao ou de rever os estudos de identificacéo
e delimitacdo, por parte dos 6rgdos e/ou das popula¢des envolvidas, cabe ao Chefe
do Poder Executivo, no uso de sua competéncia de dispor mediante Decreto sobre

organizacao e funcionamento da Administracdo Federal, estabelecida pelo artigo 84,
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VI, a, da Constituicdo Federal de 1988, dirimir o conflito normativo. Isso se da, nos
casos concretos, formalmente, por meio de um ato normativo que vincule todos os
orgaos da Administracéo, ou seja, um Decreto Presidencial.

Isso porque tanto as unidades de conservacdo federais quanto as terras
indigenas sdo bens da Unido, classificados como bens de uso especial, nos termos
do artigo 99, Il, do Novo Caodigo Civil (Lei n® 10.406, de 2002), pois a eles foi dada
uma utilizacdo especifica, chamada afetacdo. A afetacao diz respeito a utilizacdo de
um bem publico®l. Diz-se que determinado bem estd afetado a determinado fim
publico. Assim, quando as areas protegidas sédo criadas/homologadas, o Presidente
da Republica estabelece, por Decreto, sua destinagdo a um fim publico, isto é, afeta
as areas a determinados fins publicos.

Dessa forma, a opcao pela ado¢cédo de um regime de dupla afetacdo de um bem
publico seria uma construcdo juridica que permite resolver uma situacdo de conflito
entre normas, criado dentro do ambito da prépria Administracédo Publica Federal. Seria
um possivel encaminhamento de um conflito intragovernamental entre 6rgaos da
Administracdo Federal. Dai a competéncia do Presidente, como Chefe maior do Poder
Executivo.

A adocdo do regime de dupla afetacéo ja foi utilizada, em quatro casos:

a) Decreto s/n de 15 de abril de 2005, que homologa a demarcacao
administrativa da Terra Indigena Raposa Serra do Sol, localizada nos Municipios de
Normandia, Pacaraima e Uiramutd, no Estado de Roraima, em sobreposicdo com o
Parque Nacional Monte Roraima,;

b) Decreto s/n de 18 de abril de 2006, que homologa a demarcacao
administrativa da Terra Indigena Indwébohona, localizada nos Municipios de Pium
e Lagoa da Confusédo, no Estado do Tocantins, em sobreposicdo com o Parque
Nacional do Araguaia;

c) Decreto s/n de 5 de junho de 2012, que homologa a demarcacao
administrativa da Terra Indigena Riozinho do Alto Envira, localizada nos Municipios
de Feij6 e Santa Rosa do Purus, no Estado do Acre, em sobreposicdo com a Floresta

Nacional Santa Rosa do Purus; e

31 A definicdo de bem publico, segundo o art. 98, do Novo Caédigo Civil Brasileiro (Lei n° 10.406, de 10
de janeiro de 2002), é: “sdo publicos os bens do dominio nacional pertencentes as pessoas juridicas
de direito publico interno; todos os outros sdo particulares, seja qual for a pessoa a que pertencerem’.
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d) Decreto s/n de 5 de junho de 2012, que dispde sobre a criacdo e ampliacéo
do Parque Nacional do Descobrimento, no Municipio de Prado, Estado da Bahia,
em sobreposicdo com a Terra Indigena Comexatiba.

Deve-se lembrar, no entanto, de que essa alternativa alcanca prioritariamente
a questao de compatibilizacdo dos atos normativos que regulamentam os usos das
areas sob o duplo regime. Deveria, portanto, ser complementada com a adocao de
algum outro instrumento mais executivo decorrente da negociacdo em campo com 0S
atores diretamente afetados e interessados no eventual conflito. No caso da
demarcacdo da Terra Indigena Raposa Serra do Sol, por exemplo, foi previsto no
Decreto de homologagdo um Plano de Administracdo Conjunta das &areas

sobrepostas, conforme se tratara mais adiante.

3.1.2 Acordos de Convivéncia e Acordos de Gestdo

Citados no relatério elaborado pelo GTI Funai-ICMBIio%?, esses documentos
servem para formalizar negociacdes sobre areas e usos dos recursos naturais em
territérios em sobreposi¢do. Devem ser realizados ap6s conhecidas as demandas das
populacdes envolvidas. Nesses procedimentos, requer-se dos gestores publicos e das
instituicbes envolvidas boa capacidade de escuta, habilidade de negociacdo e
comprometimento com 0 acompanhamento e o monitoramento das acdes acordadas.

Como exemplo de Acordo de Convivéncia, registrou-se o caso da sobreposi¢cao
territorial entre a Terra Indigena Baixo Seruini (ainda em fase de estudos) e a Reserva
Extrativista Médio Purus, localizadas no Estado do Amazonas. Foi firmado, em 2010,
para que o grupo indigena e a populagao extrativista, em conflito latente, pudessem
compartilhar o uso de recursos florestais como a castanha e o livre transito sobre um
rio da regidaos3.

Os Acordos de Gestéo, por sua vez, seriam uma adaptacdo de documento
utilizado pelo ICMBIo para formalizar regras definidas em conjunto com populacdes

tracionais residentes em unidades de uso sustentavel para regulamentar atividades

32 Cf. Relatorio “Sobreposigdes Territoriais entre Unidades de Conservagéo Federais e Terras
Indigenas”, elaborado pelo GTI Funai-ICMBio, criado pela Portaria Conjunta Funai-ICMBio n° 1, de 29
de maio de 2013, publicada no DOU em 5 de junho de 2013.

33 Cf. Relatorio “Sobreposicdes Territoriais entre Unidades de Conservacgao Federais e Terras
Indigenas”, elaborado pelo GTI Funai-ICMBiIo, criado pela Portaria Conjunta Funai-ICMBIio n° 1, de 29
de maio de 2013, publicada no DOU em 5 de junho de 2013.
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tradicionalmente praticadas, formas de manejo dos recursos naturais, 0 uso e
ocupacdo da area e a conservacdo do meio ambiente. Os Acordos de Gestéo estao
previstos na Instrucdo Normativa n° 29 do ICMBIo, de 5 de dezembro de 2012, na qual
consta, inclusive, um guia para sua elaboracéo.

A Instrugdo Normativa - IN n°® 29, do ICMBIo, regulamenta o artigo 23 da Lei n°
9.985, de 2000, que dispbe que: “[...] a posse e o0 uso das areas ocupadas pelas
populacdes tradicionais nas Reservas Extrativistas e Reservas de Desenvolvimento
Sustentavel deverdo ser regulados por um contrato”. Assim, os Acordos de Gestao
nada mais sado do que contratos firmados ente o Poder Publico e as comunidades
envolvidas com a gestdo das unidades de conservagdo que permitem uso sustentavel
dos recursos naturais, compatibilizado com a presenca da populacdo humana.

Segundo a IN ° 29, de 2012, sdo requisitos para se constituir um Acordo de
Gestdo a existéncia de organizacdo comunitéria, formal ou informal, representativa
das populacdes tradicionais, com interesse na manutencao e utilizagdo dos recursos
naturais como instrumento de reproduc¢éao social, bem como uma avalia¢do do ICMBIio
sobre a conveniéncia e a oportunidade de se firmar o instrumento. Assim, um Acordo
de Gestao poderia ser adequado para formalizar situacdes de sobreposicdo em que
h& possibilidade de utilizacdo dos recursos naturais de forma sustentavel, seja por
indigenas, por populagdes tradicionais ou por ambos concomitantemente.

Exemplo de como ja se utilizou o instrumento é o Acordo de Gestédo da Floresta
Nacional de Humaita®*, no Estado do Amazonas, que acolheu propostas de gestédo
das comunidades residentes na Floresta, o que é permitido expressamente pela Lei,
bem como dos indigenas da Terra Jiahui, no qual, até mesmo, foi possivel se acordar
“[...] uma zona de intervenc¢do baixa de dez quildbmetros no entorno da Tl Jiahui, na
Flona de Humaita, para amortecimento de possiveis degradagoes na Tl Jiahui"®.

Percebe-se que os Acordos de Convivéncia e os Acordos de Gestéo tratam-se

de instrumentos similares que, em esséncia, prestam-se a mesma finalidade, ou seja,

34 Portaria ICMBIio n°® 207, de 10 de julho de 2013, publicada no DOU em 17 de julho de 2013.
35 ltem 48 do Acordo de Gestédo da Floresta Nacional de Humaita, conforme Portaria ICMBio n° 207, de
10 de julho de 2013, publicada no DOU em 17 de julho de 2013.
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formalizar negociacdes de acordos intercomunitarios, dando institucionalidade e
reconhecimento das demandas sociais por parte do Estado.

3.1.3. Planos de Gestéao Territorial e Ambiental de Terras Indigenas

Os Planos de Gestao Territorial e Ambiental de Terras Indigenas - PGTA sao
instrumentos de planejamento para a gestdo territorial e ambiental das terras
indigenas. Devem ser elaborados pelos povos indigenas com apoio e em colaboragéo

com outros parceiros e 0 governo. Esses documentos de planejamento séo:

[...] embasados nas no¢des de autonomia, protagonismo e autodeterminacao
dos povos, no que se refere a negociacéo e ao estabelecimento de acordos
gue permitam o fortalecimento da prote¢éo e do controle territorial, bem como
a construcdo coletiva de estratégias, acbes e projetos de interesse das
comunidades indigenas (BAVARESCO & MENEZES, 2014, p. 25).

A ideia é que esses planos propiciem o fortalecimento dos sistemas proprios
de tomada de deciséo dos povos indigenas e possam contribuir para a valorizacéo do
conhecimento sobre seus territorios.

Esses planos, verdadeiros instrumentos de planejamento previstos da Politica
Nacional de Gestdo Territorial e Ambiental de Terras Indigenas-PNGATI®®, deverao
auxiliar na visualizacdo das necessidades de uso e preservacao dos recursos naturais
nas Terras Indigenas de modo a facilitar possiveis negociacdes dos acordos internos
e externos, construindo canais de dialogo com atores estatais e sociais.

A PNGATI instituiu ainda mais duas ferramentas de gestéo, que deverao servir
de base para a elaboracéo dos PGTA: o etnomapeamento e 0 etnozoneamento das
terras indigenas. O etnomapeamento € um mapeamento participativo das areas de
relevancia ambiental, sociocultural e produtiva para os povos indigenas, com base
nos conhecimentos e saberes dessas populacbes. Ja etnozoneamento é um
instrumento de planejamento participativo que visa a categorizacdo de areas de
relevancia ambiental, sociocultural e produtiva para os povos indigenas, desenvolvido
a partir do etnomapeamento (BAVARESCO & MENEZES, 2014).

Segundo cartilha publicada pela Funai, os PGTAs:

[...] devem ser construidos conforme a especificidade de cada territorialidade
indigena, as caracteristicas politicas, sociais, culturais e econémicas de cada
povo, bem como de acordo com as especificidades ambientais de seus

3 Cf. Plano de Gestao Territorial e Ambiental de Terras Indigenas: orientagbes para elaboracao.
Brasilia: FUNAI, 2013, p. 10.

26



territérios. Sua implantagédo deve contemplar/implicar um processo continuo
de discussao, negociacao, construgdo de conhecimentos e estabelecimentos
de acordos acerca das formas de convivéncia, ocupacdo e uso do territorio
pelos povos indigenas, considerando sua situacdo atual e aspiracdes

presentes e futuras3’.

Até o0 momento tem-se apenas um exemplo de utilizacdo do PGTA para tratar
guestao de sobreposicdo de terra indigena com unidade de conservacéao. Trata-se do
Plano Aragwaksa, que foi elaborado pelo Povo Patax6 da Terra Indigena de Barra
Velha do Monte Pascoal, que fica sobreposta com o Parque Nacional e Histérico do
Monte Pascoal, no litoral sul da Bahia. Nele, ha previsdo de gestdo compartilhada
entre indigenas, ICMBIo e Funai, h& sinalizacdo sobre a necessidade de participacao
efetiva dos indigenas no Conselho Gestor do Parque Nacional, bem como
necessidade da participacéo indigena na elabora¢cédo do Plano de Manejo da unidade
de conservagcdo. Ha, ainda, previsdo de parceria entre as comunidades, Funai,
ICMBIo, e representantes dos Governos Municipais e Estadual®.

Os conflitos decorrentes da sobreposicao territorial sobre essas duas areas,
por sua gravidade e complexidade, também ja foram objeto de demanda judicial e de
arbitragem e conciliacdo na Camara de Conciliacdo e Arbitragem da Administracéao
Federal - CCAF, no ambito da Advocacia Geral da Unido - AGU, conforme se tratara

logo mais adiante.

3.1.4. Planos de Manejo de Unidades de Conservagéo

Os planos de manejo sdo documentos técnicos que orientam a gestdo das
unidades de conservacgao, estabelecendo seu zoneamento e as normas e restricées
de uso da area e o manejo dos recursos naturais, a fim de se garantir os objetivos de
conservagao para os quais as unidades foram criadas. A Lei do SNUC estabelece que
todas as unidades de conservagao devem ter planos de manejo. Esses planos devem

“[...] abranger a area da unidade de conservacgéo, sua zona de amortecimento e os

87 Cf. Plano de Gestdo Territorial e Ambiental de Terras Indigenas: orientacdes para elaboracao.
Brasilia: FUNAI, 2013, p. 8.

38 Cf. ARAGWAKSA. Plano de Gest&o Territorial do Povo Pataxd de Barra Velha e Aguas Belas.
Brasilia: UNESCO/FUNAI, 2012, p. 71. Disponivel em:
http://cqggamagati.funai.gov.br/files/3914/0795/9288/PGTA_Pataxo.pdf . Acesso em 31mai2016.
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corredores ecoldgicos, incluindo medidas com o fim de promover sua integracao a
vida econémica e social das comunidades vizinhas”39.

Assim, percebe-se a necessidade de que esse instrumento de planejamento e
gestdo de cada unidade seja uma ferramenta dialégica que incorpore questdes
fundamentais para a gestéo efetiva das unidades, como, por exemplo, a existéncia de
sobreposicoes territoriais. Um dos grandes desafios da gestdo das unidades de
conservacao € combinar o planejamento, baseado em regras estritas, a necessidade
de flexibilizacdo que situacdes reais e concretas, e em constante modificacédo, que se
impdem aos gestores das areas protegidas. A circunstancia das sobreposic¢oes, que
muitas vezes se encontram a margem da legislacdo ambiental strito sensu,
potencializam esses desafios.

A participacao social na elaboracéo e implementacédo dos planos de manejo
ainda é uma questéo a ser incorporada na pratica administrativa cotidiana, pois muitos
0os planos de manejo ainda “[...] refletem a maneira de pensar dos gestores das
unidades de conservacao: modelos de gestao excludentes ou inclusivos se traduzem

nos documentos de planejamento” 4°. Como salienta Neiva:

[...] em geral, o contexto politico-institucional das instituigdes governamentais
gestoras de areas protegidas ainda é fragil, no que se refere a implementacéo
da gestdo participativa no cotidiano da gestdo das UCs. Existem
caracteristicas intrinsecas nas organizagdes que atuam como forgas
limitadoras nesse processo (NEIVA et al., 2013, p. 16).

O plano de manejo é o instrumento de gestdo mais relevante de uma unidade
de conservacdo. Mais que um simples documento técnico, o plano de manejo deve
institucionalizar um acordo politico (NEIVA et al., 2013) de gestdo, ou seja, uma
oportunidade para que se acomodem também e ao menos diretrizes para o
gerenciamento de conflitos decorrentes de eventuais sobreposicdes territoriais.

Como exemplo de incorporacdo de mediacdo de conflitos sobre o uso dos
recursos naturais nesse instrumento de planejamento pode-se citar a inclusao de
acordo de pesca, decorrente de conflito entre indigenas das Terras Xipaya e
Cachoeira Seca e populacdes tradicionais extrativistas da Resex do Rio lIriri, ao Plano
de Manejo da unidade. Embora nesse caso n&o haja sobreposi¢éo territorial, ha

39 Art. 27, 8 1° da Lei 9.985, de 2000.

40 Cf. website do Instituto Socioambiental- ISA. Unidades de Conservacao. Instrumentos de gestéo e
planos de manejo. Disponivel em: https://uc.socioambiental.org/gest%C3%A3o/instrumentos-de-
qest%C3%A30 . Acesso em 2jun2016.
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registros de conflitos de usos dos recursos naturais pelas populacdes residentes e no

entorno da unidade?!.

3.1.5. Planos de Administracdo Conjunta

Como ja se pontou anteriormente, a PNGATI*? previu como um de seus
objetivos elencados no Eixo 3 da politica, que trata de areas protegidas, unidades de

conservacao e terras indigenas:

[...] elaborar e implementar, com a participagdo dos povos indigenas e da
FUNAI, planos conjuntos de administracdo das areas de sobreposicao das
terras indigenas com unidades de conservagdo, garantida a gestdo pelo
6rgdo ambiental e respeitados o0s usos, costumes e tradicdes dos povos
indigenas*3.

Trata-se de reconhecimento, por parte do Estado, de situacgéo fatica conflituosa
gue merece institucionalizacéo. O Decreto s/n de 15 de abril de 2005, que homologou
a demarcacao Terra Indigena Raposa Serra do Sol em sobreposi¢cdo ao Parque
Nacional Monte Roraima, além de reconhecer a dupla afetacdo da area, previu uma
administracdo conjunta da area sobreposta pela Funai, Ibama (hoje ICMBI0) e indios
Ingariké mediante a apresentacdo de um “[...] plano de administragao conjunta do bem
publico [...]" que deveria ser elaborado pelo MMA, MJ, Funai, Ibama (ICMBIio) e
comunidade indigena e submetido a homologacéo pelo Presidente da Republica®*.

Trés anos depois, por meio da Portaria Interministerial n® 838, de 8 de maio de
2008, foi criado um grupo de trabalho com participacdo de representantes das
comunidades indigenas, do ICMBIo e da Funai para elaborar o citado plano. Embora

41 Cf. Relatério “Sobreposicdes Territoriais entre Unidades de Conservacdo Federais e Terras
Indigenas”, elaborado pelo GTl Funai-ICMBio, criado pela Portaria Conjunta Funai-ICMBio n° 1, de 29
de maio de 2013, publicada no DOU em 5 de junho de 2013. E também: Plano de Manejo da Reserva
Extrativista do Rio Iriri, ICMBio, 2010.

42 Decreto n°® 7.747, de 5 de junho de 2012, que Instituiu a Politica Nacional de Gestéo Territorial e
Ambiental de Terras Indigenas — PNGATI.

43 Art. 4°, 1ll, b, do Decreto n° 7.747, de 5 de junho de 2012, que Instituiu a Politica Nacional de Gestéo
Territorial e Ambiental de Terras Indigenas — PNGATI.

44 Art. 3°, 88 1° e 2°, do Decreto s/n de 15 de abril de 2005.
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concluido e apresentado em marco de 2009, o Plano de Administracdo Conjunta ndo
foi aprovado em termos técnicos e juridicos pelo ICMBio.

Cabe destacar que no relatério elaborado pelo GTI Funai-ICMBio* foi
mencionada a baixa conflituosidade dessa sobreposicédo, pois que toda area do
Parque estd inserida na imensa Terra Indigena demarcada, sendo que 0 uso
pretendido pelos indigenas é indireto, pois trata-se de area sagrada e utilizada apenas
para rituais. Esse caso, vale lembrar, também foi objeto de rumorosa decisao judicial
no ambito do Supremo Tribunal Federal, que ratificou a dupla afetacdo das areas
sobrepostas, conforme constava no Decreto de homologagao?’.

A dificuldade de aprovacédo do Plano de Administracdo Conjunta pelo 6rgéao
ambiental pode sinalizar a extensdo das dificuldades e desafios que devem ser
superados para dar efetividade a acdo governamental nessa seara. O desafio estaria
no rompimento com o formalismo e na superagao o viés preservacionista que ainda
hoje marca os conflitos socioambientais (VIVACQUA & VIEIRA, 2005).

Cabe pontuar que a ideia dos Planos de Administracdo Conjunta ou Planos
Conjuntos de Administracdo, semelhantes aos Acordos de Gestdo ou Acordos de
Convivéncia, ja tratados anteriormente, seria formalizar e institucionalizar

negociacdes e combinados a fim de se compor conflitos de sobreposicao territorial

45 Cf. Relatério “Sobreposi¢6es Territoriais entre Unidades de Conservacao Federais e Terras
Indigenas”, elaborado pelo GTI Funai-ICMBiIo, criado pela Portaria Conjunta Funai-ICMBio n° 1, de 29
de maio de 2013, publicada no DOU em 5 de junho de 2013, p. 35.

46 Relatorio “Sobreposi¢des Territoriais entre Unidades de Conservagéo Federais e Terras Indigenas”,
elaborado pelo GTI Funai-ICMBIo, criado pela Portaria Conjunta Funai-ICMBio n° 1, de 29 de maio de
2013, publicada no DOU em 5 de junho de 2013.

47 Trata-se da Peticdo 3388/RR, ajuizada por Senadores do Estado de Roraima contra a Unido, que
impugnava o modelo de demarcacéo continua da Terra Indigena Raposa Serra do Sol, requerendo a
nulidade do processo administrativo de demarcacéo e do decreto homologatério, bem como declaragéo
de inconstitucionalidade do modelo demarcatorio. No caso, o STF ndo sO declarou constitucional a
demarcacao continua da Terra Indigena Raposa Serra do Sol, como determinou a adocédo de 19
condicdes, dentre elas as de que: “(viii) o usufruto dos indios na area afetada por unidades de
conservacao fica sob a responsabilidade do Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade;
(ix) o Instituto Chico Mendes de Conservacédo da Biodiversidade respondera pela administracdo da
area da unidade de conservacdo também afetada pela terra indigena com a participacdo das
comunidades indigenas, que deverédo ser ouvidas, levando-se em conta o0s usos, tradiges e costumes
dos indigenas, podendo para tanto contar com a consultoria da FUNA/I”". (Petigdo 338, STF, Deciséo de
julgamento publicada em 25/9/2009, Ata n° 29/2009. DJE n° 181, divulgado em 24/09/2009).
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entre unidades de conservacdo e terras indigenas, sem, necessariamente, rever

instrumentos normativos instituidos a priori.

3.1.6. Termos de Compromisso

Os termos de compromisso sdo instrumentos previstos na Lei do SNUC* e no
Decreto n° 4.340, de 22 de agosto de 200249, para regulamentar a permanéncia de
populacdes tradicionais residentes em unidades de conservagdo nas quais sua
presenca nao seja permitida, ou seja, onde ha ocupacdo de unidades de protecdo
integral por comunidades tradicionais.

A assinatura de termos de compromisso seria alternativa para compatibilizar o
uso das areas e seus recursos naturais, a ser adotada pelo 6rgdo ambiental e
fundiario, até que fosse possivel efetuar o reassentamento das familias afetadas.
Trata-se de solucdo proviséria e temporaria, pois o pressuposto é o de que as
populacdes devem ser retiradas das areas, assim que se encontrarem formas de
realocacao.

Em principio, essa ndo seria a situacao de territérios duplamente afetados por
unidades de conservacdo e terras indigenas, pois que os indigenas tém direitos
originarios sobre as terras que ocupam, reconhecidos constitucionalmente. A solucao
da dupla afetacdo dos territérios deriva inclusive da impossibilidade de se restringir
direitos indigenas sobre as areas sobrepostas. Essa é a razdo pela qual a legislacédo
refere-se apenas as populagdes tradicionais, 0 que ndo necessariamente engloba as
comunidades indigenas.

No entanto, considerando o carater conciliador e mediador de conflitos adotado
na Instrucdo Normativa ICMBIio n° 26, de 4 de julho de 2012, os procedimentos de
elaboracao, implementagcéo e monitoramento dos termos de compromisso poderiam
ser adotados para negociacdo de outros instrumentos ja citados, tais como Acordos
de Convivéncia, Acordos de Gestdo ou Planos de Administragcdo Conjunta. Todos

esses instrumentos visam estabelecer, de forma mais ou menos transitoria, acordos

48 Art. 42 da Lei 9.985, de 2000.
49 Art. 35 e ss.
50 Publicada no DOU em 6 de julho de 2012.

31



de utilizacdo dos recursos naturais e de uso do territdrio de forma a compatibilizar a
gestdo ambiental com a presenca humana.

Ja foram assinados termos de compromisso com populagcdes tradicionais,
especialmente, comunidades quilombolas, envolvendo as unidades de conservacgao
nas seguintes unidades: Parque Nacional Lagoa do Peixe, Parque Nacional
Jurubatiba, Reserva Biologica Lago Piratuba, Reserva Biologica do Rio Trombetas,
Parque Nacional Cabo Orange, Estacdo Ecoldgica Serra Geral, Parque Nacional do
Juruena, Parque Nacional do Jat (GRABNER, SIMOES & STUCCHI, 2014; RIBEIRO
& DRUMOND). Esses casos, no entanto, ainda séo poucos e isolados, considerando
a demanda e as necessidades de composicdo de conflitos entre as populagbes
tradicionais e alguns gestores de unidades de conservacao (RIBEIRO & DRUMOND).

Tem-se noticia da utilizacdo de termo de compromisso para mediar conflitos
entre a Reserva Biologica de Serra Negra em sobreposicdo com as terras indigenas
Pipipa e Kambiwd, por conta de controvérsia quanto a utilizagdo de area sobreposta
para realizacdo de ritual indigena. O Termo de Compromisso n° 23/2012 foi assinado
pela Funai, ICMBIio e comunidades indigenas, contando ainda com a interveniéncia
do Ministério Publico Federal- MPF. Teve seu prazo de vigéncia finalizado em
setembro de 2015 e nao foi prorrogado, devido as dificuldades de monitoramento®:.

Chama a atencdo, também, a utilizacdo de um Termo de Ajustamento de
Conduta- TAC, instrumento semelhante aos Termos de Compromisso, mas previsto
na Lei n°® 7.347, de 24 de julho de 198552, para restabelecer direitos e obrigacdes no
gue tange ao uso sustentavel dos recursos pesqueiros realizado pelas comunidades
indigenas da Terra Indigena Indwébohoma na area sobreposta ao Parque Nacional
do Araguaia. Esse TAC foi firmado entre a Funai, o ICMBio e as Comunidades
Indigenas, com a interveniéncia do Ministério Publico Federal - MPF no Estado do
Tocantins (ISA, 2016; GRABNER, SIMOES & STUCCHI, 2014, p. 105). Vale notar que
esse caso de sobreposicdo €é a segunda experiéncia de reconhecimento
administrativo de dupla afetacdo de bens da Unido reconhecida por Decreto
Presidencial, efetivada em 2006. Confirma-se dai a necessidade da conjugacédo de

instrumentos, que sdo complementares e ndo excludentes.

51 Relatorio “Sobreposigdes Territoriais entre Unidades de Conservagao Federais e Terras Indigenas”,
elaborado pelo GTI Funai-ICMBIo, criado pela Portaria Conjunta Funai-ICMBio n° 1, de 29 de maio de
2013, publicada no DOU em 5 de junho de 2013.

52 Art. 5°, § 6°.
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3.2. Instancias de mediacao de conflitos

Passa-se agora a discorrer sobre trés possiveis instancias para se tratar dos
conflitos decorrentes das sobreposicoes de terras indigenas e unidades de

conservacgao federais.

3.2.1. Conselhos de mosaicos de areas protegidas

Mosaico € um instrumento de gestédo integrada e participativa, previsto na Lei
do SNUC, regulamentado pelo Decreto n°® 4.340, de 2002, Decreto n° 5.759, de 2006
e pela Portaria MMA n° 482, de 14 de dezembro de 2010. O art. 26 de Lei citada
dispde que:

Quando existir um conjunto de unidades de conservacdo de categorias
diferentes ou ndo, préximas, justapostas ou sobrepostas, e outras areas
protegidas publicas ou privadas, constituindo um mosaico, a gestdo do
conjunto deverd ser feita de forma integrada e participativa, considerando-se
os seus distintos objetivos de conservacdo, de forma a compatibilizar a
presenca da biodiversidade, a valorizagdo da sociodiversidade e o
desenvolvimento sustentavel no contexto regional.

A legislacdo permite, e até incentiva, que a gestdo do conjunto de areas
protegidas, inclusive as areas sobrepostas, seja realizada de forma integrada,
assegurando-se a participacao social. A constituicdo de um mosaico € realizada pelo
Ministério do Meio Ambiente, que o reconhece por solicitacdo dos 6rgdos gestores
das unidades de conservacéo®3. A Portaria MMA n° 482, de 2010, dispde que, no caso
de outras areas protegidas (tipologia na qual se podem se enquadrar as terras
indigenas) integrarem 0 mosaico, o 0rgao responsavel pela gestéo da area devera se
manifestar formalmente sobre o desejo de integrar esse conjunto®*,

O Decreto n° 4.340, de 2002, dispde ainda que cada mosaico deve dispor de
um Conselho Consultivo, com a funcdo de atuar como instancia de gestéo integrada
das areas, composto por representantes de Orgaos publicos e da sociedade civil,
sempre que possivel, de forma paritaria®. Como a regulamentacdo da Lei s6
mencionou mosaicos compostos por unidades de conservacéao, o direito de exercer a

presidéncia do conselho foi conferido somente aos chefes das unidades de

53 Art. 8° e ss, do Decreto n° 4.340, de 2002.
54 Art. 40,
55 Art. 9°e 17, 8 3°.
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conservagao integrantes do arranjo. Essas normas veiculadas pelo Decreto devem,
no entanto, ser interpretadas de maneira mais abrangente, porquanto a Lei ja se
referiu as outras areas protegidas nao pertencentes ao SNUC.

Sao atribuigdes do conselho do mosaico, dentre outras, “[...] propor diretrizes e
acOes para compatibilizar, integrar e otimizar a relagdo com a populacéo residente na
area do mosaico e manifestar-se sobre propostas de solucdo para a sobreposicao de
unidades]...]">%. Desse modo, os conselhos dos mosaicos de areas protegidas, como
instancias locais, poderiam desempenhar papel relevante no sentido de mediar, em
ambiente participativo e democratico, possiveis negociacfes e acordos para questdo
de sobreposicéo entre unidades de conservacao e terras indigenas.

Atualmente, somente um mosaico de &reas protegidas, contendo terras
indigenas, foi reconhecido pelo MMA. Por meio da Portaria MMA n° 4, de 3 de janeiro
de 2013, foi instituido formalmente o Mosaico do Oeste do Amapéa e Norte do Para,
que € composto por seis unidades de conservacgao (duas federais, duas estaduais e
duas municipais) e trés terras indigenas®’, cuja soma das areas corresponde a
aproximadamente 12,4 milhdes de hectares®. Em principio, verifica-se que nédo ha

sobreposicao entre as areas que constituem o referido mosaico.

56 Art. 10 do Decreto 4.340, de 2002.

57 Compdem o Mosaico: o Parque Nacional Montanhas do Tumucumaque; a Floresta Nacional do
Amap4; a Floresta Estadual do Amapa; a Reserva de Desenvolvimento Sustentavel do Iratapuru; o
Parque Natural Municipal do Cancdo (municipal); a Reserva Extrativista Beija-Flor Brilho de Fogo
(municipal); e as Terras Indigenas Wajapi, Parque do Tumucumaque e Rio Paru D Este.

58 (ICMBio, Mosaicos reconhecidos oficialmente, 2016)
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Figura 1: Mosaico Oeste do Amapad e Norte do Pard.  Disponivel em:
http://www.icmbio.gov.br/portal/mosaicosecorredoresecologicos/moscaicos-reconhecidos-
oficialmente/4052-mosaico-do-oeste-do-amapa-e-norte-do-para Acesso em: 7jun2016.
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3.2.2. Conselhos Gestores das Unidades de Conservagao

Fundados em diretrizes para o SNUC, como a de assegurar a “[...] participagao
efetiva das populacdes locais na criacdo, implantacdo e gestdo das unidades de
conservacao ]...]™9, os conselhos gestores sao instancias de gestdo participativa
previstas na legislacdo ambiental conservacionista.

Segundo o artigo 29, da Lei n® 9.985, de 2000, cada unidade do grupo de
protecdo integral dispora de um conselho consultivo, presidido pelo 6rgéao responsavel
por sua administragcdo e constituido por representantes de Orgdos publicos, de
organizagbes da sociedade civil, por proprietarios de terras e das populacbes
tradicionais residentes, conforme se dispuser em regulamento e no ato de criacao da
unidade®. Algumas unidades de categorias de manejo de uso sustentavel, como as

59 Art. 59, 11, da Lei n® 9.985, de 2000.
60 Art. 29, da Lei n® 9.985, de 2000.
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Reservas Extrativistas e as Reservas de Desenvolvimento Sustentavel, podem ter
conselhos de carater deliberativo, conforme autorizado pela propria Lei (ABIRACHED
et. al, 2014).

Os conselhos gestores sdo colegiados que auxiliam o processo de implantacao
das unidades de conservagao, propiciando a democratizacédo da gestdo dos espacos
publicos. A representacdo dos o6rgdos publicos e privados, assim como das
populacdes locais, deve espelhar a diversidade de interesses e relacdes existentes
no territério onde a unidade esta inserida, devendo buscar sempre a paridade entre
representantes do setor publico e privado®l. Assim, as representacdes das
comunidades indigenas e da propria Funai, quando for o caso, sdo desejaveis,
principalmente, quando existirem interesses ou conflitos de gestdo com esses atores.

De acordo com a cartilha “Conselhos Gestores de Unidades de Conservacgéao
Federais- um guia para gestores e conselheiros”, dentre as atribuicbes de todo
conselho de unidade de conservacao deve estar: “[...] identificar os problemas e
conflitos e propor formas para sua gestao [...]” (ABIRACHED et. al, 2014, p. 31).
Partindo-se dessa premissa, 0s conselhos gestores podem assumir, conforme o caso,
a tarefa de mediar os conflitos decorrentes das sobreposi¢cdes entre as unidades e as
terras indigenas. A grande vantagem dessa instancia de gestao é a proximidade com
a realidade local e a presenca permanente na area em eventual conflito.

Um exemplo emblematico de inclusdo de comunidades indigenas no Conselho
Gestor € o caso do Parque Nacional Pico da Neblina. Segundo o relatério elaborado
pelo GTI - Funai-ICMBio%, a unidade possui sobreposicdo com a Terra Indigena
Médio Rio Negro I, e sete etnias indigenas diferentes habitando o Parque e seu
entorno. Recentemente, por iniciativa de uma nova equipe de gestédo, que ingressou
no ICMBio em 2009, foi articulado e finalmente formado um conselho gestor que
espelha as circunstancias e eventuais conflitos de gestdo envolvendo a unidade e os

indigenas locais®s.

61 Art. 17 do Decreto © 4.340, de 2002.

62 Relatorio “Sobreposi¢des Territoriais entre Unidades de Conservagao Federais e Terras Indigenas”,
elaborado pelo GTI Funai-ICMBIo, criado pela Portaria Conjunta Funai-ICMBio n° 1, de 29 de maio de
2013, publicada no DOU em 5 de junho de 2013.

63 Relatorio “Sobreposigdes Territoriais entre Unidades de Conservacgao Federais e Terras Indigenas”,
elaborado pelo GTI Funai-ICMBIo, criado pela Portaria Conjunta Funai-ICMBio n° 1, de 29 de maio de
2013, publicada no DOU em 5 de junho de 2013, p. 32 e 33.
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3.2.3. Camara de Conciliag&o e Arbitragem da Administrag&o Federal

Trata-se de instancia juridico-administrativa criada para prevencao e reducao
do numero de litigios judiciais resultantes de conflitos entre 6rgdos e entidades da
Administracdo Publica Federal. Atualmente, a Camara de Conciliacdo e Arbitragem
da Administracédo Federal - CCAF também possui atribuicdo de resolver controvérsias
entre 6rgdos federais e a Administracdo Publica dos Estados, Distrito Federal e
Municipios®4.

A atuacdo da CCAF esta regulamentada no Decreto n® 7.392, de 13 de
dezembro de 2010, que dispBe sobre suas atribuicbes, dentre as quais, além da
conciliagcdo/mediacdo® dos conflitos em ambito administrativo, estdo também buscar
a solucdo de conflitos ja judicializados, promover a celebracdo de Termos de
Ajustamento de Conduta e propor ao Consultor-Geral da Unido o arbitramento das
controvérsias nao solucionadas por conciliagdo que envolvam o6rgdos federais
litigantes uns contra os outros®®.

Recentemente, a Lei n® 13.140, de 26 de junho de 2015, que dispbe sobre a
autocomposicao de conflitos no ambito da administracdo publica, reforcou a
legitimidade da atuagdo da CCAF estabelecendo que “[...] no caso de conflitos que
envolvam controvérsia juridica entre 6rgdos ou entidades de direito publico que
integram a administracéo publica federal, a Advocacia-Geral da Unido devera realizar
composicao extrajudicial do conflito[...]”¢7. Além disso, a nova legislacao fixou que
cabe a AGU, por meio do Advogado-Geral da Uniao, “[...] autorizar a propositura de
acao judicial em que figurem concomitantemente nos polos ativo e passivo 6rgaos ou
entidades de direito publico que integrem a administragdo publica federal [...]"68.

Essas disposi¢des legais criaram novo cenario para a atuacao do 6rgao juridico
federal na composicdo dos conflitos administrativos, sobretudo os relativos a
controvérsias decorrentes de disposi¢cdes normativas. A perspectiva € que conflitos
em ambito administrativo sejam prioritariamente mediados dentro da propria

Administracdo, evitando-se que se leve ao Poder Judiciario desavencas entre 6érgaos

64 BRASIL-AGU, 2012.

65 Segundo o ar. 1°, paragrafo Unico da Lei n°® 13.140, de paragrafo Unico.
66 Art. 18 do Decreto n°® 7.392, de 13 de dezembro de 2010.

67 Art. 36 da Lei n° 13.140, de 26 de junho de 2015.

68 Art. 39 da Lei n°® 13.140, de 26 de junho de 2015.
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governamentais, 0 que evidencia caracteristica marcante das politicas publicas, isto
é, sua fragmentacao.

A atuacdo da CCAF na mediacao dos conflitos de sobreposicéo territorial entre
terras indigenas e unidades de conservacao seria sempre cabivel na medida em que
h& conflitos entre os atos normativos de criagdo da area sob protegcdo ambiental e o
reconhecimento dos direitos originrios das populag@es indigenas. Deve-se avaliar,
no entanto, as peculiaridades de cada caso e a premente necessidade de participacao
direta das comunidades envolvidas nas disputas. E que o tipo de conflito em quest&o
nao se encerra nas vontades burocraticas e competéncias dos agentes publicos para
transacionarem acerca dos direitos das comunidades eventualmente envolvidas.

Os conflitos de sobreposicao territorial entre unidades de conservacgao e terras
indigenas, invariavelmente, transcendem questbes meramente burocraticas e
formalidades normativas. O entendimento da realidade social dos litigios e a
necessidade da busca de consenso sao condi¢des para a efetivacdo das negociacdes
e acordos em campo.

Por isso, 0s 6rgaos responsaveis deveriam avaliar com profundidade custos e
beneficios de se trazer para uma instancia burocréatica a possibilidade de deslinde
desse tipo de conflito. A atuacdo da AGU por intermédio da CCAF deveria ser
subsidiaria de uma estratégia de conciliagdo iniciada em campo, que poderia ser
facilitada em sua formalizacao pelo 6rgdo mediador.

Exemplo de mediacao efetivada pela AGU, por meio da CCAF, é o caso da s
obreposicéo entre o Parque Nacional e Histérico do Monte Pascoal e a Terra Indigen
a Barra Velha do Monte Pascoal. A dificuldade de construcéo de consenso fez com g
ue o caso tenha se resolvido, num primeiro momento, por meio de arbitragem, em 20
0999,

Essa solucao, no entanto, ndo pacificou os conflitos e, portanto, ndo surtiu os
efeitos esperados. Muito pelo contrario, os gestores da Funai, ICMBIio e Incra
constataram que as medidas recomendadas no parecer arbitral poderiam agravar a
situacao conflituosa, potencializando aumento na presséo sobre 0s recursos naturais

do Parque e a vulnerabilidade dos indios Patax0, que estavam mobilizados para a

69 Cf. Parecer de Arbitragem AGU/SRG-01/2009, no Processo n° 00410.006126/2004-06, da lavra da
Advogada da Unido Savia Maria Leite Rodrigues Gongalves, conciliadora da CCAF, de 30 de abril de
2009, aprovado mediante despacho do Advogado-Geral da Unido Substituto, Evandro Costa Gama,
em 2 de junho de 2009.
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demarcacao da Terra Indigena. Desse modo, as autarquias envolvidas, ICMBIo, Funai
e Instituto Nacional de Colonizagdo e Reforma Agraria- Incra, que também figurou
neste caso pois existiam questdes relativas a assentamentos de reforma agraria,
decidiram, em 2011, retomar as discussdes e solicitar & AGU a reabertura do
procedimento de conciliagao.

Apés vérias reunides, coordenadas pela CCAF/CGU/AGU, foi firmado, em
2012, um Termo de Conciliacdo no qual se acordou a eliminacdo da extracéo ilegal
de madeira no Parque, a implementacdo do Conselho Consultivo, a revisdo do Plano
de Manejo da unidade e a construcado de uma estratégia para o uso sustentavel da
area sobreposta. Os indios Patax6 j& elaboraram o etnomapeamento, o
etnozoneamento e o PGTA da Terra Indigena, conforme se pontou anteriormente. No
entanto, por se tratar de caso grave, altamente conflituoso, segundo informacéo do

GTI, o termo conciliatorio produzido ainda ndo tem sido efetivamente implementado.

4. Consideracdes finais

Os conflitos socioambientais decorrentes das sobreposicdes territoriais entre
terras indigenas e unidades de conservacao federais sdo um desafio para a gestao
publica. Os marcos legais sdo contraditérios e possuem a mesma prioridade
constitucional. A questédo, no entanto, transcende o conflito juridico-normativo, pois
nao se trata apenas de conflitos de normas, mas de conflitos sociais em torno da
utilizacao dos recursos naturais que se arrastam no pais por décadas.

O Estado ao criar esse arcabouco juridico institucional contraditério deve se
responsabilizar por oferecer solugdes institucionalizadas para esses conflitos. Assim,
€ necessario que a Administracdo Publica, no caso em tela, os 6rgdos competentes,
Funai e ICMBIo, conduzam procedimentos de composi¢cdo e mediacdo adequados a
realidade fatica dos conflitos.

A Administracdo deve assumir seu papel na implementacdo das politicas de
gestao territorial em conflito, adotando arranjos institucionais que privilegiem a
cooperacdo e a busca pelo consenso. Assim, mediacdo dos conflitos deve ser
realizada caso a caso, conforme a extenséo e a gravidade da disputa, tendo-se em
mente que é absolutamente necesséria a participacdo das populagbes envolvidas de

forma a dar legitimidade as solucgdes institucionalizadas.
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Os instrumentos e instancias de mediacédo desse tipo de conflito devem ser
avaliados pelos gestores publicos, considerando-se que ndo sao excludentes, mas
muitas vezes complementares. O reconhecimento da dupla afetac&o territorial dos
bens publicos, por exemplo, tem carater normativo para orientar as instituicdes que
devem complementé-lo com a utilizagdo de Acordos de Convivéncia, de Gestado ou
outros instrumentos apresentados, conforme o caso concreto. Os 6rgaos envolvidos
devem liderar esses procedimentos, envolvendo, quando necessario, esferas juridicas
especializadas, como a AGU, por meio da CCAF, e érgdos de controle, a exemplo do
Ministério Publico Federal que também pode auxiliar nesses processos.

Ainda que se possa hipoteticamente defender a necessidade de uma norma
geral, que crie uma formula que regulamente um sistema centralizado para a
composicao dos tipos de conflito aqui discutidos, a pesquisa aponta, no entanto, que
essa solucao correria o risco de qualificar a reproducdo de microssistemas hoje
existentes: isto €, iria se apelar para 0 mais do mesmo.

Defende-se que a miriade de situacdes conflitivas, que espelham fatos da vida
real e que identificam pluralidade de interesses, seriam, efetivamente, melhor
enfrentadas, mediante a constru¢do de varias férmulas especificas e diferenciadas
para a resolucdo de controvérsias, também especificas e diferenciadas, na origem e
no desdobramento. Nao se propde, por exemplo, um tribunal administrativo. Este,
fatalmente, reproduziria os varios tribunais que h4, proliferando um microssistema de
decisdo, que espelharia tdo somente o modelo originario.

Caberia, por sua vez, no entanto, e a titulo de sugestédo para aperfeicoamento
da gestao desses conflitos, a criagdo de um repositorio para registro dos casos e das
solugdes eventualmente encontradas, de forma a disseminar o conhecimento advindo
da pratica administrativa que possa servir de paradigma e, eventualmente, de estudos
de caso para futuras mediacbes. O documento elaborado pelo GTI Funai/ICMBIo,
ainda ndo aprovado pelas instancias competentes, € indicio da dificuldade de se
organizar uma agenda como essa, mas também de sua inestimavel valia para analises
e proposi¢coes de novos arranjos institucionais capazes de dar conta da pluralidade
das demandas sociais do Estado contemporaneo.

Por fim, cabe enfatizar ainda que os diferentes modelos de composi¢do dos
conflitos decorrentes da sobreposicdo de unidades de conservacao e terras indigenas
devem garantir a atuagdo democratica da Administracdo Publica, na perspectiva da
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construcdo de relagcbes interorganizacionais que possam de fato atender as
demandas sociais as quais o Estado tem se obrigado a proteger.
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