-

COLETANEADE ARTIGOS

MPF

ério PUblico Federal

= - LT s e
-




20k

COLETANEA DE ARTIGOS




MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

Procurador-Geral da Republica
Antdnio Augusto Brandao de Aras

Vice-Procurador-Geral da Republica
Humberto Jacques de Medeiros

Vice-Procurador-Geral Eleitoral
Renato Brill de Goes

Ouvidor-Geral
Brasilino Pereira dos Santos

Corregedora-Geral
Elizeta Maria de Paiva Ramos

Secretaria-Geral
Eliana Péres Torelly de Carvalho



MINISTERIO PUBLICO FEDERAL
42 CAMARA DE COORDENAGAO E REVISAO

DA

COLETANEA DE ARTIGOS

BRASILIA | DF
MPF
2020



© 2020 - MPF
Todos os direitos reservados ao Ministério Publico Federal

Disponivel também em:
www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr4/publicacoes

Dados Internacionais de Catalogagéo na Publicagéo (CIP)

B823v
Brasil. Ministério Publico Federal. Camara de Coordenagéo e Reviséo, 4.

20 anos da Lei do SNUC : coletanea de artigos / 42 Camara de Coordenacgéo e
Revisdo. — Brasilia : MPF, 2020.

166 p.
Disponivel também em: www.mpf.mp.br/atuacao-tematica/ccr4/publicacoes
ISBN 978-65-992597-1-5

1. Unidade de conservagéo — legislagao — Brasil. 2. Conservagéo da natureza —
Brasil. 3. Protecdo ambiental — Brasil. 4. Biodiversidade — Brasil. 5. Sistema Nacional de
Unidades de Conservagéo (Brasil). I. Titulo.

CDDir 341.3477

Elaborado por Juliana de Araujo Freitas Ledo — CRB1/2596

Coordenagao
42 Camara de Coordenacgéao e Revisao

Planejamento visual e diagramacgao
Héber Peixoto Sabino / Secretaria de Comunicagdo Social (Secom)

Revisao
Ana Paula Rodrigues de Azevedo / Secom
Fernanda Gomes Teixeira de Souza / Secom

Normalizagao Bibliografica
Coordenadoria de Biblioteca e Pesquisa (Cobip)

Procuradoria-Geral da Republica
SAF Sul, Quadra 4, Conjunto C
Fone (61) 3105-5100
70050-900 - Brasilia - DF

www.mpf.mp.br




SUMARID

ADTESEINLACAOD ...ttt es st s st st es s ssesasbes b s e bas b s et assesbesaebasbes s sassestessesanen 7

DA ILEGALIDADE E DA INCONSTITUCIONALIDADE DO PROJETO DA “CANCUN

BRASILEIRA” NA AREA DA ESTACAO ECOLOGICA DE TAMOIOS..........o.... 10
Monique Cheker

JURISDICAO AMBIENTAL: A NECESSIDADE DE CRIACAO DE CAMARA ESPECIAL EM
MEIO AMBIENTE NO TRIBUNAL DE JUSTICA DE MINAS GERAIS..........icissinncnnns 26

Antoénio José Zinato de Carvalho

CONCESSAO DE USO PUBLICO E CONCESSAO DE DIREITO REAL DE USO EM UNIDADES
DE CONSERVAGAQ ......oooroeieenrsrssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 40

Jodo Augusto Muniz Videira

AS RESERVAS DA BIOSFERA COMO POSSIBILIDADE DE RECONEXAO COM A
NATUREZA: REACAO CULTURAL E UM OLHAR PARA ALEM DOS HUMANOS...........ccon. 60

Ramiro Rockenbach da Silva Matos Teixeira de Almeida

REGIME JURIDICO DA ZONA DE AMORTECIMENTO .........ooomieevrmrsessssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssss 88

Talden Farias
Pedro Ataide

CRITICAS AS CONDICIONANTES PARA CRIACAO DE UNIDADES DE CONSERVACAO
AMBIENTAL ...ttt sasss s ssssssasss s ssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssses 114

Tarcisio Henriques

SOBREPOSICAO DE UNIDADES DE CONSERVACAO DE PROTECAO INTEGRAL EM
TERRITORIOS DE POVOS E COMUNIDADES TRADICIONAIS: COLISAO DE DIREITOS

FUNDAMENTALS ......oooitrssiicssnssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssens 136

Tarik Argentim
Konstantin Gerber







APRESENTAGAQ

Neste ano de 2020, estamos comemorando duas décadas da promulgacao
da Lei Federal n° 9.985, de 18 de julho de 2000, que regulamentou o art. 225, §
1° incisos I, II, Il e VI1I, da Constituicao Federal de 1988, instituindo o Sistema
Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza (Snuc). A Lei do Snuc foi
um marco para o fortalecimento e para a consolidacao da legislacao ambiental
brasileira, um verdadeiro avanco no ambito da Politica Nacional do Meio Am-
biente (PNMA), instituida pela Lei Federal n° 6.938, de 31 de agosto de 1981, ao
estabelecer que o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza
¢ constituido pelo conjunto das unidades de conservacao federais, estaduais e
municipais, atualmente contando com 2.446 espacos especialmente protegi-
dos das trés esferas, tanto de protecao integral quanto de uso sustentavel.

Importa destacar que a Lei do Snuc trouxe a luz importantes conceitos no
campo da regulamentacao ambiental, ao consubstanciar, de forma inequivoca,
as definicoes para unidade de conservacao, conservacao da natureza, diversi-
dade bioldgica, recurso ambiental, preservacao, protecao integral, conservacao
In situ, manejo ambiental e plano de manejo, usos direto, indireto e sustenta-
vel dos recursos naturais, extrativismo, recuperacao e restauracao ambientais,
zoneamento ambiental, zona de amortecimento de unidades de conservacao
e corredores ecolodgicos.

O Snuc também encerra uma ampla gama de objetivos fundamentais, ao
se propor a contribuir para a manutencao da diversidade biolégica e dos re-
cursos genéeticos no territério nacional e nas aguas jurisdicionais; proteger as
espécies ameacadas de extincao no ambito regional e nacional; contribuir para
a preservacao e a restauracao da diversidade de ecossistemas naturais; pro-
mover o desenvolvimento sustentavel a partir dos recursos naturais; promo-
ver a utilizacao dos principios e das praticas de conservacao da natureza no
processo de desenvolvimento; proteger paisagens naturais e pouco alteradas
de notavel beleza cénica; proteger as caracteristicas relevantes de natureza
geologica, geomorfoldgica, espeleoldgica, arqueologica, paleontologica e cultu-
ral; proteger e recuperar recursos hidricos e edaficos; recuperar ou restaurar
ecossistemas degradados; proporcionar meios e incentivos para atividades de
pesquisa cientifica, estudos e monitoramento ambiental; valorizar econémica
e socialmente a diversidade biolodgica; favorecer condicoes e promover a edu-
cacao e interpretacao ambiental, a recreacido em contato com a natureza e o
turismo ecoldgico; proteger os recursos naturais necessarios a subsisténcia de
populacoes tradicionais, respeitando e valorizando seu conhecimento e sua
cultura e promovendo-as social e economicamente.
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MINISTERIO PUBLICO FEDERAL - 20 ANOS DA LEI DO SNUC

Assim, a partir de todos esses objetivos, e a par do disposto no art. 225 da
CE/1988, de que “todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equili-
brado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, im-
pondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo
para as presentes e futuras geracoes”, o Ministério Publico Federal tem atuado
firmemente nesse sentido, fundamentado no seu papel institucional, também
definido na CF/1988, em seu art. 129.

Para celebrar essa data, a 4* Camara de Coordenacao e Revisao do Ministé-
rio Publico Federal decidiu lancar esta coletanea, composta por sete artigos, de
autoria de seus membros, bem como de integrantes de outras carreiras juri-
dicas e da advocacia publica e privada, aprovados pela comissao julgadora no
ambito do Edital de Chamamento 4* CCR n°® 4/2020.

A coletanea, que tem um enfoque juridico e analises proprias de outros
campos do conhecimento, complementares ao Direito, visa iluminar o quadro
legislativo sobre as Unidades de Conservacao da Natureza, bem como sobre 0s
desafios e aspectos praticos para a efetividade dos instrumentos de protecao
dessas areas. Os artigos selecionados se referem a reflexdes sobre as Reservas
da Biosfera como possibilidade de reconexao com a natureza e de assegurar
o convivio harménico entre as atividades humanas e todas as demais formas
de vida, do micro ao macrocosmo; a analise comparativa de concessoes de uso
publico e de direito real de uso em Unidades de Conservacao; a analise criti-
ca de condicionantes para a criacao de Unidades de Conservacao Ambiental;
a analise das particularidades que envolvem a Estacao Ecoldgica de Tamoios
no estado do Rio de Janeiro; a avaliacao da necessidade de implementacao de
Camara Especializada em Meio Ambiente no ambito do Tribunal de Justica de
Minas Gerais; ao regime juridico das zonas de amortecimento de Unidades de
Conservacao; e a relacao existente entre unidades de conservacao de protecao
integral e territérios de povos e comunidades tradicionais.

Decorridos 20 anos da edicao da Lei do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao da Natureza, o Brasil continua na incansavel busca pela sua efe-
tiva implementacao. Ainda ha muito a percorrer. Assim, esta revista eletréoni-
ca € uma pequena, nem por isso menos importante, contribuicao para a pavi-
mentacao desse longo caminho.
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DA ILEGALIDADE E DA INCONSTITUCIONALIDADE DO PROJETO DA ‘CANCUN BRASILERA" NA AREA DA ESTAGAQ ECOLOGICA DE TAMOIOS

Monique Cheker!

Resumo: O artigo faz breve histérico da Estacao Ecoldgica de Tamoios, des-
de a época do periodo militar, bem como do vinculo existente entre a criacao
da Unidade de Conservacao com as Usinas Nucleares localizadas no munici-
pio de Angra dos Reis, estado do Rio de Janeiro. Segue com a analise sobre a
importancia da Estacao Ecoldgica para a coleta de dados de mapeamento das
referidas Usinas Nucleares, bem como para projetos ambientais e protecao das
comunidades tradicionais existentes nos locais de sua abrangéncia. Ao final,
analisa os vicios e inconstitucionalidades do Projeto de Lei n° 6.479, de 2019,
proposto no Senado Federal, e denominado de “Cancun brasileira”.

Palavras-chave: Estacido Ecologica de Tamoios. Unidade de Conservacao.
Usina Nuclear. Projeto de Lei n° 6.479/2019. Cancun brasileira.

Abstract: The article gives a brief history of the Tamoios Ecological Station,
from the time of the Military Period, as well as the link between the creation of the
Conservation Unit with the Nuclear Plants located in the Municipality of Angra
dos Reis, state of Rio de Janeiro. It continues with an analysis of the importance of
the Ecological Station for the collection of mapping data for nuclear power plants,
as well as for the projects and environmental protection of traditional communities
existing in the areas of its coverage. At the end, analyze the vices and unconstitu-
tional of Bill no. 6,479, of 2019, proposed in the Federal Senate, and called “Brazil-
1an Cancun’.

Keywords: Tamoios Ecological Station. Conservation Unit. Nuclear plant. Bill
no. 6.479, of 2019.

1 INTRODUGAO

A Lein® 9.985, de 18 de julho de 2000, conhecida como Lei do Snuc, regula-
mentou o art. 225, §1° incisos I, II, Il e VII da Constituicdao Federal, e instituiu
o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza. Em seu art. 7°,
previu que as unidades de conservacao se dividem em dois grupos, com carac-
teristicas especificas: I - Unidades de Protecao Integral; II - Unidades de Uso
Sustentavel.

1 Pés-graduada pela Escola da Magistratura do Estado do Rio de Janeiro. Ex-procuradora do Ministério perante o Tribunal de Contas do
Estado do Rio de Janeiro. Procuradora da Republica.
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O primeiro grupo, das Unidades de Protecao Integral, € composto pelas Esta-
cOes Ecoldgicas, as Reservas Biologicas, os Parques Nacionais, os Monumentos
Naturais e os Refugios da Vida Silvestre (SNUC, art. 8°), cada qual com uma
caracteristica preponderante.

Em relacao as Estacoes Ecoldgicas, a Lei do Snuc prevé suas finalidades: pre-
servacao da natureza e realizacao de pesquisas cientificas. Sobre a Estacao
Ecolodgica de Tamoios (Esec de Tamoios), o breve historico que sera feito dei-
xara claro, ndo s6 a sua importancia ambiental ou de realizacao de pesquisas
cientificas, mas também o fato de a referida Unidade de Conservacao consti-
tulr uma peca essencial para o funcionamento das Usinas Nucleares de Angra
dos Reis e, por conseguinte, para o desenvolvimento do Programa Nuclear
Brasileiro.

Atos normativos, desde o periodo militar, previram a existéncia de uma Es-
tacao Ecoldgica nos exatos limites da Unidade de Conservacao que depois veio
a ser criada e denominada “Estacao Ecoldgica de Tamoios”.

Posteriormente, o artigo expora algumas vertentes de importancia da Esec
de Tamoios e a ligacao destas com o fato de ser incompativel o exercicio de ati-
vidades econémicas nos limites da referida Unidade de Conservacao.

Ao final, abordaré os vicios juridicos e constitucionais do Projeto de Lei (PL)
n°® 6.479/2019, de autoria do senador Flavio Bolsonaro, que descaracteriza e
extingue a Esec de Tamoios.

2 BREVE HISTORICO SOBRE A ESTAGAD ECOLOGICA
DE TAMOIOS

A Politica Nacional de Energia Nuclear foi criada pela Lei n° 4.118, de 27 de
agosto de 1962. A Usina de Angra 1 teve seu inicio de montagem no ano de
1975, tendo iniciado a sua operacao comercial em 1985.

Em 1977, o termo “Estacdo Ecoldgica” foi utilizado na Lei n® 6.513, que tratou
das Areas Especiais e de Locais de Interesse Turistico. Entretanto, ndo cons-
taram na citada lei qualquer definicao, caracteristicas ou importancia da nova
espécie de Area Protegida.

2 Disponivel em: https://www.eletronuclear.gov.br/Nossas-Atividades/Paginas/Informacoes-de-Angra-1.aspx. Acesso em: 1° abr. 2020.

-
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Sobre a criacdo da nova categoria “Estacdo Ecoldgica” é imperioso transcre-
ver os registros de Pureza, Pellin e Padua:

De acordo com Alceo Magnanini, a categoria Estacao Ecologica
surgiu da necessidade de se criar unidades de conservacao em
todo o pais e ndo apenas em areas em que houvesse florestas, o
que, até entao, segundo Alceo Magnanini, era o critério princi-
pal para se criar unidades de conservacao no Brasil. O especialis-
ta esclarece ainda que ele e Paulo Nogueira Neto queriam criar
uma categoria que nao estivesse vinculada ao IBDF, na época
presidido pelo proprio Alceo Magnanini, e escolheram a deno-
minacao Estacao Ecologica justamente por nao haver nenhum
termo que se referisse a palavra “ecolégica” na legislacao nem
na Constituicao. O termo Estacao, Paulo Nogueira esclarece, foi
utilizado porque, no mundo todo, significava uma unidade de
pesquisa. (PUREZA; PELLIN; PADUA, 2015, p. 100-101)

Nota-se, assim, que, desde a sua concepcao inicial, as Estacoes Ecoldgicas
surgiram para constituirem “estacdes de pesquisa e de capacidade’, com restri-
coes a presenca humana (MITTERMEIER et al., 2005, p. 15), fornecendo opor-
tunidades para estudar processos naturais e ecoldogicos sob minima interven-
cao e compara-los com outros em andamento em areas afetadas pelo homem
(ALENCAR et al., 2019, p. 220).

No final da década de 1970, foi lancado um Programa de Estacoes Ecologicas
para o Brasil (A Programme of Ecological Stations for Brazil) com o objetivo de
fornecer as estacoes ecoldgicas uma estrutura que permitisse as universidades
e a outras instituicoes de pesquisa realizar estudos ecolégicos comparativos
relacionados a essas areas selvagens e as areas proximas habitadas pelo ho-
mem (NOGUEIRA-NETO; MELO CARVALHO, 1979, p. 95).

Em 1980, o ultimo presidente do periodo militar, Joao Baptista de Olivei-
ra Figueiredo (1979-1985), declarando a “necessidade de conservacao do meio
ambiente e uso racional dos recursos naturais”, bem como por ser “imperativo
de continuidade do Programa Nuclear Brasileiro’, instituiu, por meio do De-
creto n® 84.973, de 29 de julho, que “As Usinas Nucleares deverao ser localiza-
das em areas delimitadas como estacoes ecologicas”.

Uma das razoes para esse vinculo entre Usinas Nucleares e Estacdao Ecolo-
gicas fol exposta no proprio ato normativo supramencionado: a “co-localiza-
cao de uma Central Nuclear e de uma Estacao Ecoldgica permitira estabelecer
um excelente mecanismo para acompanhamento preciso das caracteristicas
do meio ambiente” e, na pratica, também permite haver um termoémetro do
funcionamento das Usinas Nucleares.

-
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Em 27 de abril de 1981, a Lei n° 6.902 dispds sobre a criacao de Estacoes Eco-
logicas, definindo-as como areas representativas de ecossistemas brasileiros e
destinadas a “realizacao de pesquisas basicas e aplicadas de Ecologia, a prote-
cao do ambiente natural e ao desenvolvimento da educacao conservacionista”.
Em seu art. 7¢ essa lei foi categoérica em afirmar que “As Estacoes Ecologicas
nao poderao ser reduzidas nem utilizadas para fins diversos daqueles para os
quais foram criadas”.

Para reafirmar o compromisso do pais com o desenvolvimento ambiental, a
Lei n° 6.938, de 31 de agosto de 1981, dispds sobre a Politica Nacional do Meio
Ambiente, e criou o Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama) consti-
tuido por ¢rgaos e entidades da Uniao, dos estados, do Distrito Federal, dos
territorios e dos municipios, bem como por fundacoes instituidas pelo Poder
Publico, responsaveis pela protecao e melhoria da qualidade ambiental.

Em 17 de setembro de 1981, o secretario especial de Meio Ambiente, Paulo
Nogueira-Neto,” encaminhou a Carta/Sema/n°® 364-A ao Servico de Patrimo-
nio da Unido, indicando, expressamente, as Ilhas que seriam de interesse da
Uniao para a constituicao da Estacao Ecologica.*

Em 7 de abril de 1982, por meio da DSP.077/82 destinada ao presidente de
Furnas Centrais Elétricas S/A, o secretario de Meio Ambiente falou sobre a
implantacao da “Estacao Ecolégica de Mambucaba” e disse ja haver entendi-
mentos avancados perante o Servico de Patrimoénio da Unido para receber a
posse de varias ilhas no entorno da Central Nuclear Almirante Alvaro Alber-
to.’

Em 4 de agosto de 1983, por meio da SU.N.E.0078.83, e na linha do Termo
de Acordo n°® 6488, Furnas informou que disponibilizou a Sema a lancha “Boa
Esperanca” para que houvesse os trabalhos de fiscalizacdo e monitoramento
da “Estacao Ecoldgica de Tamoios™ (Esec de Tamoios), termo em substituicdo a
expressao “Estacdao Ecologica de Mambucaba’”.

3 A Secretaria Especial de Meio Ambiente (Sema) foi criada por meio do Decreto n° 73.030, de 30 de outubro de 1973, pelo presidente
Emilio Garrastazu Médici, e estava vinculada ao Ministério do Interior. Somente foi extinta em 1989, pela Lei n° 7.735, de 22 de fevereiro.
Por sua atuacao frente a Sema, entre os anos de 1974 a 1985, Paulo Nogueira-Neto exerceu o primeiro cargo equivalente ao atual ministro
do Meio Ambiente do Brasil, tendo sido substituido por Roberto Messias Franco.

4 Disponivel em: https://www.icmbio.gov.br/esectamoios/images/stories/Carta SEMA_364-A_de_1981_vistoria_e_escolha_das_ilhas.
pdf. Acesso em: 1° abr. 2020.

5 Disponivel em: https://www.icmbio.gov.br/esectamoios/images/stories/Da_SEMA _para_FURNAS_sobre_Estacdo_Ecoldgica_de_
Mambucaba_em_1982.pdf. Acesso em: 1° abr. 2020.

6 Disponivel em: https://www.icmbio.gov.br/esectamoios/images/stories/FURNAS_disponibiliza_lancha_para_fiscalizacido_em_1983.
pdf. Acesso em: 1° abr. 2020.
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Em 28 de fevereiro de 1984, por meio da AMA.TE.021.84, a assessoria de
meio ambiente de Furnas remeteu a Secretaria de Ecossistemas da Sema su-
gestao de projetos ambientais a serem desenvolvidos na Esec de Tamoios.”

Em 13 de junho de 1988, o ministro da Habitacao, Urbanismo e Meio Am-
biente, Luiz Humberto Prisco Viana,’ encaminhou ao presidente da Republica
o Projeto de Decreto de criacao da Esec de Tamoios, colocando em destaque a
importancia da formacao geoldgica das 29 ilhas e lajes, situadas na Baia da Ri-
beira, Angra dos Reis, e na Baia [lha Grande, Parati, para “o desenvolvimento
das atividades relacionadas com a protecao do ambiente natural, a realizacao
de pesquisas basicas e aplicadas a Ecologia e o desenvolvimento da educacao
conservacionista no pais”?

Aprovada pela Assembleia Nacional Constituinte em 22 de setembro de
1988 e promulgada em 5 de outubro de 1988, a Constituicao da Republica Fe-
derativa do Brasil de 1988 (CF/1988), em seu art. 225, § 1° III, impds o dever
de definicao, em todas as unidades da Federacao, dos espacos territoriais e de
seus componentes a serem especialmente protegidos.

Em 16 de novembro de 1989, por meio do Oficio n° 933/89-Direc, o diretor
de Ecossistemas do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Na-
turais Renovaveis (Ibama)* solicitou ao delegado do Servico de Patrimoénio da
Uniao no Estado do Rio de Janeiro informacdes sobre a validade dos Termos
de Entrega das 29 ilhas e lajes componentes da Esec de Tamoios.

Em 23 de janeiro de 1990, o Decreto n°® 98.864 criou a Esec de Tamoios, loca-
lizada no estado do Rio de Janeiro, composta de 29 ilhotes, ilhas, lajes e roche-
dos, situados na Baia da Ribeira, em Angra dos Reis, e na Baia da Ilha Grande,
em Parati.”

Em 18 de julho de 2000, regulamentando o art. 225, § 1° III, a Lei n° 9.985
instituiu o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza e criou
dois grupos de Unidades de Conservacao: Unidades de Protecao Integral e
Unidades de Uso Sustentavel.

7 Disponivel em: https://www.icmbio.gov.br/esectamoios/images/stories/Furnas_sugere_projetos_a_ESEC_Tamoios_em_1984.pdf.
Acesso em: 1° abr. 2020.

8 Por meio do Decreto n° 91.145, de 15 de marco de 1985, foi criado o Ministério do Desenvolvimento Urbano e Meio Ambiente.

9 Disponivel em: https://www.icmbio.gov.br/esectamoios/images/stories/Submete_a_Presidéncia_Minuta_de_decreto_em_1988.pdf.
Acesso em: 1° abr. 2020.

10 A Lein®7.735, de 22 de fevereiro de 1989, extinguiu a Sema e criou o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis (Ibama).

11 Ilha de Sandri, Samambaia, Tucum, Tucum de Dentro, Sabacu, Pingo d’Agua, Buzios, Buizios Pequena, Aracatiba de Fora, Aracatiba de
Dentro, Catimbau, Imboacica, Queimada Grande, Queimada Pequena, Zatin, Ganchos, Araraquarinha, Algodao, Comprida, Araraquara,
Jurubaiba, Palmas e [lha das Cobras, [lhote Pequeno e [lhote Grande, Laje do Cesto, Lage Pedra Pelada, laje existente entre a [lha das Cobras
e ITha dos Buzios Pequena e Rochedo de Sao Pedro, com as respectivas coordenadas geograficas.

-
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Dentro do grupo das Unidades de Protecao Integral estao a Estacao Ecologi-
ca, a Reserva Bioldgica, o Parque Nacional, o Monumento Natural e o Refugio
de Vida Silvestre, sendo papel da Estacao Ecolégica a “preservacao da nature-
za e a realizacdo de pesquisas cientificas”.

A Portaria Ibama n° 101, de 6 de agosto de 2002, criou o Conselho Consul-
tivo da Estacao Ecolégica de Tamoios, formado por representantes da propria
Esec, autoridades municipais, estaduais, federais, associacao de moradores,
comunidades tradicionais, entre outros.

O Plano de Manejo da Esec de Tamoios fol aprovado pela Portaria Ibama n°
9, de 3 de fevereiro de 2006.

A Portaria MMA n° 09, de 23 de janeiro de 2007, classificou a Esec de Ta-
moios como area prioritaria de Importancia Biolégica Extremamente Alta para
os Biomas Zona Costeira e Mata Atlantica.

A Lei n°®11.516, de 28 de agosto de 2007, criou o Instituto Chico Mendes de
Conservacao da Biodiversidade (ICMBio), responsavel por toda a gestdo e fis-
calizacao das Unidades de Conservacao.

Em janeiro de 2013, apds instauracao e instrucao de inquérito civil, o Mi-
nistério Publico Federal (MPF)* solicitou a Marinha do Brasil a inclusao nas
Cartas Nauticas dos limites marinhos da Esec de Tamoios, o que veio a ser
concretizado no ano de 2014, possibilitando uma identificacao mais clara da
area protegida nos mapas de uso obrigatorio pelos navegantes.

3 DAIMPORTANCIA DA ESTAGAO ECOLOGICA DE
TAMOIOS

A Esec de Tamoios € formada por 29 ilhas, ilhotas, lajes e rochedos e respec-
tivo entorno, com raio de 1 km, tendo 8.700 ha, dos quais 8.400 ha sao mari-
nhos (96%) e 300 ha sdo terrestres (4%). E uma Unidade de Conservacio que
ocupa, apenas, 5,69% de toda parte maritima da Baia da [lha Grande.”

12 Recomendacio expedida por mim, na época titular do 1° Oficio da Procuradoria da Republica de Angra dos Reis, e pela procuradora
regional dos Direitos dos Cidadaos do Estado do Rio de Janeiro, a época, Gisele Porto.

13 Disponivel em: https://www.icmbio.gov.br/esectamoios/images/stories/Relatorio_30_anos.pdf. Acesso em: 1° abr. 2020.
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Um primeiro aspecto da importancia da citada Unidade de Conservacao esta
atrelado, inevitavelmente, ao funcionamento das Usinas Nucleares de Angra
dos Reis. A area de influéncia da Central Nuclear Almirante Alvaro Alberto
(CNAAA) é dividida em Area de Propriedade da Eletronuclear e em quatro
Zonas de Planejamento de Emergéncia (ZPE), compreendidas dentro dos limi-
tes de circulos de 3, 5, 10 e 15 km de raio, cujo centro é o edificio do reator da
Unidade 1 da CNAAA.

Na parte marinha, dentro do raio maior 15 km da ZPE, estdo praticamente
todas as ilhas, ilhotas, lajes e rochedos e respectivos entornos, pertencentes
a Esec de Tamoios. Por ser uma Unidade de Conservacao com caracteristicas
mais restritivas, que nao permitem construcées ou ocupacao, a Esec de Ta-
moios € a principal responsavel por manter a ZPE praticamente sem ocupacao
ou intervencao humana na regiao insular. Isso € essencial nao s6 como medida
complementar de seguranca, em caso de acidentes e emergéncias radioativas,
mas também para possibilitar um melhor mapeamento do funcionamento das
usinas e colheita de dados de forma mais fidedigna.

Asusinas da CNAAA utilizam agua do mar para circulacdo ou resfriamento
dos reatores. Apos sua utilizacao, essa agua é devolvida ao mar e dela é possi-
vel extrair dados do funcionamento das préprias usinas.

A Eletronuclear mantém Programas de Monitoracao Ambiental da CNAAA,
entre os quais estao: fauna e flora marinhas (biologia), medida de temperatura
(biologia), radiologico operacional (radioguimica), qualidade das aguas (quimica),
medida de cloro (quimica), qualidade fisico-quimica de sedimentos (quimica).*

Praticamente todos os parametros dos programas acima utilizam a agua do
mar como elemento essencial de analise e isso significa que tanto a Eletronu-
clear quanto a Esec de Tamoios precisam estar, constantemente, dentro de
suas respectivas esferas de atuacao, monitorando um ambiente que precisa
ter o menor numero possivel de intervencoes humanas que possam gerar dis-
torcoes nas analises.

Coube ao ICMBIo, por meio da Esec de Tamoios, a emissao de Autorizacao
para Licenciamento Ambiental (ALA) n° 06/2013, da CNAAA das unidades
das Usinas de Angra 1, 2 e 3. Essa ALA ¢é documento essencial da Licenca de
Operacao n° 1217/2014, emitida pelo Ibama, com validade de 10 anos, para o
atual funcionamento das Usinas Nucleares Angra 1 e Angra 2. Qualquer alte-
racao nos orgaos acima citados afetara a propria avaliacao de funcionamento
das referidas Usinas.

14 Resultados do Programa de Monitoracdo Ambiental da CNAAA em maio de 2019. Disponivel em: www.eletronuclear.gov.br. Acesso
em: 1° abr. 2020.
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Num segundo aspecto, a Esec de Tamoios também se sobressai como am-
biente préprio a realizacao de pesquisas cientificas. A Lei do Snuc impds um
sisterna mais protetivo para as Estacdes Ecoldgicas com o fim de possibilitar
uma coleta de dados mais fiel ao ambiente natural (arts. 8° e 9°). Quanto maio-
res forem as intervencdes humanas, mais “poluidos” serdao os dados coletados
e possiveis erros das conclusdes obtidas. De 2007 até setembro de 2019, foram
expedidas 256 autorizacoes de pesquisa na Esec de Tamoios, referentes a 134
projetos diferentes de 43 instituicoes de pesquisa brasileiras. Desses projetos,
58 sao referentes a biodiversidade marinha da referida Unidade de Conserva-
cao.”A Lei do Snuc limita a presenca humana nas areas das Estacoes Ecologi-
cas, salvo para fins educacionais (art. 9° §2°), e isso mantém, ao longo do tem-
po, a Esec de Tamoios como um bercario natural de reproducao de espécies,
inclusive em extincao.

A Esec de Tamoios também contribui para a subsisténcia de comunidades
tradicionais. Em 2012, foi iniciada a redacao do Termo de Compromisso entre
pescadores artesanais de Tarituba, da comunidade caicara de Paraty (RJ), e a
Esec de Tamoios, com participacao do MPF,*® para possibilitar, ao mesmo tem-
po, o monitoramento participativo e a manutencao da atividade econémica
de pescadores que estavam na area da Unidade de Conservacao antes da sua
constituicao.”

O Termo foi assinado no ano de 2017 e publicado em 27 de outubro, no Di-
ario Oficial da Unido. Por meio dele, o ICMBIio ficou responsavel por promover
cursos de capacitacao em legislacao pesqueira e instituir uma gestao comparti-
lhada conjuntamente com os pescadores locais, identificados como artesanais.

Pelo exposto, nota-se que, desde a década de 1980, até antes da Lel do Snuc,
fol previsto um ambiente impeditivo ao exercicio de atividades econdémicas na
area que viria a ser componente da Esec de Tamoios. Nao s6 pela relevancia
ambiental da Unidade de Conservacdo, mas porque essa categoria de Area
Protegida tem finalidade especifica de auxilio a pesquisa e ao desenvolvimen-
to cientifico e educacional do pais.

15 Disponivel em: https://www.icmbio.gov.br/esectamoios/images/stories/Relatorio_30_anos.pdf. Acesso em: 1° abr. 2020.

16 Atuei na fase inicial de redacao do referido Termo de Compromisso nos anos de 2012 e 2013 que, posteriormente, foi concluido pelo
titular do 2° Oficio da Procuradoria da Republica de Angra dos Reis (RJ).

17 A Instrucdo Normativa n® 26, de 4 de julho de 2012, tragou diretrizes e regulamentou os procedimentos para a elaboracao, a implemen-
tacdo e o monitoramento de termos de compromisso entre o Instituto Chico Mendes e populacées tradicionais residentes em unidades de
conservacao onde a sua presenca nio seja admitida ou esteja em desacordo com os instrumentos de gestao.
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4 DAILEGALIDADE £ DA'INCONSTITUCIONALIDADE
J0 PROJETO DE LEIDE CRIAGAO DA “CANCUN
BRASILERA

Proposto em 17 de dezembro de 2019, o Projeto de Lei (PL) n°® 6.479/2019,
de autoria do senador Flavio Bolsonaro, institui a regido da Costa Verde, que
compreende os municipios de Angra dos Reis, Itaguai, Mangaratiba, Paraty e
Rio Claro, no estado do Rio de Janeiro, como Area Especial de Interesse Turis-
tico. Foi chamado de “Projeto da Cancun Brasileira” pelo presidente da Repu-
blica, Jair Bolsonaro.*

Composto de seis artigos, sem a apresentacao de qualquer estudo, seja social
ou ambiental, ou consideracao sobre a relevancia da Esec de Tamoios sobre
o fundamento das Usinas Nucleares, o PL n°® 6.479/2019 extingue a referida
Unidade de Conservacao, violando nao somente a CF/1988, mas também a
propria Lei n°® 6.513/1977, na qual sao baseados todos os atos normativos que
resultaram na criacao da Esec de Tamoios, bem como a Lei do Snuc.

4.1 DASILEGALIDADES DO PL N6.479/2019

Sob o fundamento de realizar transformacoes no setor turistico da Regiao
da Costa Verde, além de movimentar investimentos, incentivos a novos ne-
gocios, melhorias nos servicos, aumento promissor de postos de trabalho, ala-
vancando a economia local e dos municipios confinantes, o PL n°® 6.479/2019
diz que

é primordial que avancos na legislacao sejam concretizados,
como no caso da supressao da protecao especial que fol confe-
rida a regiao de Angra dos Reis e Paraty por meio do Decreto n°
98.864, de 23 de janeiro de 1990, que criou a Estacao Ecologica
de Tamoios.

18 Em 25 de janeiro de 2012, o entdo deputado federal Jair Messias Bolsonaro foi autuado pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
dos Recursos Naturais (Ibama) por pescar irregularmente na area da Estacdo Ecoldgica de Tamoios. Foi denunciado criminalmente pelo
procurador-geral da Republica - Inquérito n° 3.788 - tendo o Supremo Tribunal Federal rejeitado a dentincia pela aplicacdo do principio
da insignificancia.
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A Esec de Tamoios ¢ uma Unidade de Conservacao que ocupa, apenas, 5,69%
de toda a Baia da Ilha Grande.” O Projeto de Lei nao explica os motivos de esse
pequeno percentual ser tdao essencial para os beneficios visados, sendo que
nao ha nenhuma outra restricao de protecao integral, municipal, estadual ou
federal nos outros 94,31% de area maritima.*

As Estacoes Ecologicas foram consideradas Areas de Relevante Interesse
Turistico pelo inciso II do art. 1° da Lei n® 6.513, de 20 de dezembro de 1977,
diploma citado no PL n° 6.479/2019. Entretanto, conforme bem explica Paulo
de Bessa Antunes, esse dispositivo foi revogado ja em 1981, pela Lei n°® 6.902,
‘ante a evidente incompatibilidade entre a atividade turistica e a destinacao
legal das Estacdes Ecolégicas” (ANTUNES, 2008, p. 561).

Em 2000, a Lei do Snuc - Lei n° 9.985, de 18 de julho de 2000 - restringiu a
utilizacao das Estacoes Ecoldgicas, afirmando, expressamente, que € “proibida
a visitacao publica, exceto quando com objetivo educacional”.

Nota-se, assim, que também para a Lei do Snuc, as Estacoes Ecoldgicas nao
podem ter fins turisticos, muito menos de construcao de empreendimentos.
Para a desafetacao e reducao dos limites de uma unidade de conservacao, €
obrigatoério haver “lei especifica” (SNUC, art. 22, § 7°).

A Lel do Snuc tem protecao direta da CF/1988, acarretando, conforme sera
visto no proximo topico, a inconstitucionalidade do PL n° 6.479/2019, que nao
preenche o requisito de “lei especifica’ muito menos respeitou a integridade
dos atributos justificaram a protecao da area da Esec de Tamoios.

O PL n 6.479/2019 também ¢ ilegal considerando a propria Lei n° 6.513, de
20 de dezembro de 1977 que coloca uma série de requisitos para a implemen-
tacdo das Areas Especiais de Interesse Turistico e dos Locais de Interesse Tu-
ristico, que nao foram observados na elaboracao do PL n° 6.479/2019.

O art. 7°da Lei n°® 6.513/1977 afirma que “Compete a EMBRATUR* realizar,
ad referendum do Conselho Nacional de Turismo - CNTur - as pesquisas, es-
tudos e levantamentos necessarios a declaracao de Area Especial ou Local de

19 Disponivel em: https://www.jcmbio.gov.br/esectamoios/images/stories/Relatorio_30_anos.pdf. Acesso em: 1° abr. 2020.

20 A Areade Protecio Ambiental de Tamoios (APA TAMOIOS) é uma Unidade de Conservacio Estadual, criada pelo Decreto Estadual n°
9.452, de 5 de dezembro de 1982, da categoria uso sustentavel e, assim, permite a ocupacdo humana em diversas areas. A APA existe para
tentar ordenar a ocupacido humana e o uso sustentavel dos seus recursos naturais existentes. A parte continental da APA TAMOIOS es-
tende-se desde a foz do rio Mambucaba, limite com o municipio de Paraty, até o limite com o municipio de Mangaratiba, numa faixa linear
de 40 km sobre terrenos de Marinha. A parte insular constitui-se de todas as terras emersas da Ilha Grande e de todas as demais ilhas que
integram o municipio de Angra dos Reis, nas baias da [lha Grande, da Ribeira e da Jacuecanga.

21 Em 28 de abril de 2020, o Senado brasileiro aprovou a Medida Proviséria n° 907/2019, que extinguiu o Instituto Brasileiro de Tu-

rismo e, para substitui-lo, criou a Agéncia Brasileira de Promocdo Internacional do Turismo — a nova Embratur. Até a finalizacdo deste

artigo, ndo havia noticias sobre a conversao da Medida Provisoéria em Lei. Disponivel em: https://www12.senado.leg.br/noticias/materi-
2020/04/2 nado-aprova- ida-provisoria-que-cria-a-nova- ratur. Acesso em: 1° maio 2020.
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Interesse Turistico”. O PL n°® 6.479/2019 nao cita qualquer estudo ou levanta-
mento.

Os §§ 2° e 3° do mesmo diploma legal preveem a participacao necessaria, nos
estudos e levantamentos referidos no caput, de diversos ¢rgaos que tenham
interesse ou sejam afetados pela matéria, como a Secretaria de Patrimoénio da
Unido (SPU). Nao ha nenhuma noticia ou registro da oitiva prévia de qualquer
orgao publico, privado ou da sociedade local, inclusive das comunidades tradi-
cionais.

Por fim, o PL n°® 6.479/2019, ao extinguir a Esec de Tamoios, entra em cho-
que com todo o sistema de previsao e protecao em torno das Usinas Nucleares.
Ha o Decreto n° 84.973, de 29 de julho de 1980, segundo o qual “As Usinas
Nucleares deverao ser localizadas em areas delimitadas como estacoes ecolo-
gicas”.

E, conforme ja registrado, a area de influéncia da Central Nuclear Almiran-
te Alvaro Alberto (CNAAA) tem como maior raio a distancia de 15 km do edi-
ficio do reator da Unidade 1 da CNAAA. Dentro desse raio, estao praticamente
todas as ilhas, ilhotas, lajes e rochedos e respectivos entornos, pertencentes a
Esec de Tamoios.

Dessa forma, além de o PL ser ilegal, € impensavel, e até irresponsavel, que
uma area de influéncia de uma Central Nuclear seja declarada como de “Area
Especial de Interesse Turistico”.

4.2 DAINCONSTITUCIONALIDADE DO PL N2 6.479/2019

O art. 225, § 1° 111, da CF/1988, incumbe ao Poder Publico definir, em todas
as unidades da Federacao, espacos territoriais e seus componentes a serem
especlalmente protegidos, sendo a alteracao e a supressao permitidas somente
por meio de lei, vedada qualquer utilizacao que comprometa a integridade dos
atributos que justifiquem sua protecao.

Conforme bem lembrado por José Afonso da Silva, nem todo Espaco Ter-
ritorial Especialmente Protegido se confunde com Unidades de Conservacao,
mas estas sao também Espacos Especialmente Protegidos, que assim sao defi-
nidos:
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Espacos Territoriais Especialmente Protegidos sao areas geografi-
cas publicas ou privadas (porcao do territério nacional) dotadas
de atributos ambientais que requeiram sua sujeicao, pela lei, a
um regime juridico de interesse publico que implique sua relati-
va imodificabilidade e sua utilizacao sustentada, tendo em vista
a preservacao e protecao da integridade de amostras de toda a
diversidade de ecossistemas, a protecao ao processo evolutivo
das espécies, a preservacao e protecao dos recursos minerais |...]
um Espaco Territorial se converte numa Unidade de Conserva-
cao quando assim € declarado expressamente, para lhe atribuir
um regime juridico mais restritivo e mais determinado. (SILVA,
2007, p. 232)

A Lei do Snuc regulamenta parte da CF/1988 e reafirma a necessidade de
haver “lei especifica” para a reducao dos limites de uma unidade de conser-
vacao. Além de “lei especifica’, conforme bem registra Paulo Affonso Leme
Machado, a leil ordindria também nao pode comprometer a integridade dos
atributos que justifiquem sua protecao, litteris:

A norma do § 7° do art. 22 - a "reducao dos limites de uma uni-
dade de conservacao sé pode ser feita por lei especifica" - é im-
portante, mas nao esta completa, se confrontarmos o texto com
o da Constituicdo Federal (art. 225, § 1° III), acima mencionado.
A expressao "reducao dos limites" apequena a regra constitucio-
nal. Nao s6 a diminuicao de limites da unidade de conservacao
necessita de lel especifica, como, também, a alteracao das finali-
dades dessa unidade. Nem a lei ordinaria pode alterar as normas
que protejam a ‘integridade dos atributos que justifiquem a pro-
tecao’ da unidade de protecdo (art. 225, § 1° III, da CF). A prépria
Lel 9.985/2000 proibe alteracoes, atividades ou modalidades de
utilizacao em desacordo com os objetivos, o Plano de Manejo e 0s
regulamentos da unidade de conservacao (art. 28, caput). (SILVA,
2006, p. 787)

Dessa forma, sao dois os requisitos constitucionais para a alteracao ou su-
pressao de uma unidade de conservacao: isso deve ser feito por lei especifica e
também nao deve haver alteracao das normas que protejam a integridade dos
atributos que justifiquem a protecao da referida unidade de conservacao.

Entende-se por “lei especifica” a disposicao legal, sujeita ao processo legisla-
tivo ordindrio,” e que trate especificamente do tema que justifica a sua edicao,

22 Na ADIn° 4.717 sobre a possibilidade de reducao de Unidades de Conservacao por Medida Provisoéria, o STF decidiu pela inconstitu-
cionalidade da supressdo do patamar de protecido ambiental via medida provisoéria.
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em especial como forma de fazer com que as proprias discussdes do Poder Le-
gislativo fogquem na matéria proposta.

O PL n° 6.479/2019 nao preenche o requisito de especificidade exigido pela
CF/1988 c/c a Lei do Snuc, pois, de acordo com a ementa do projeto, “Institui a
regiao da Costa Verde como Area Especial de Interesse Turistico’.

A extincao da Esec de Tamoios € prevista no art. 5° do PL n° 6.479/2019, sem
qualquer outra consideracao, e nas justificativas do citado projeto de lei nao
¢ feita absolutamente nenhuma consideracao sobre a Estacao Ecologica, sua
importancia, bem como todo o aparato legislativo existente que a protege.

O PL n°® 6.479/2019, na parte que extingue a Esec de Tamoios, também
afronta a CF/1988 no dever do Poder Publico de preservar o meio ambiente
para as “presentes e futuras geracoes”. Nas palavras de Alexandra Aragao, a
Carta Magna imp6s uma clausula de barreira temporal: nao serao admitidos
mais retrocessos ambientais:

No ambito interno, o principio da proibicao de retrocesso ecolo-
gico, espécie de clausula rebus sic stantibus, significa que, a me-
nos que as circunstancias de facto se alterem significativamen-
te, nao é de se admitir o recuo para niveis de proteccao inferiores
aos anteriormente consagrados. Nesta vertente, o principio poe
limites a adopcao de legislacao de revisao ou revogatoria. As cir-
cunstancias de facto as quais nos referimos sao, por exemplo, o
afastamento do perigo de extincao antropogénica, isto €, a efe-
tiva recuperacao ecolédgica do bem cuja proteccao era regulada
pela lei vigente, desde que cientificamente comprovada; ou a
confirmacao cientifica de que a lel vigente nao era a forma mais
adequada de proteccao do bem natural carecido de proteccao.

Internamente, o principio da proibicao do retrocesso ecolégico
significa, por outro lado, que a suspensao da legislacao em vi-
gor so € de admitir se se verificar uma situacao de calamidade
publica, um estado de sitio ou um estado de emergéncia grave.
Neste caso, o retrocesso ecologico sera necessariamente transi-
torio, correspondendo ao periodo em que se verifica o estado de
excepcdo. (ARAGAOQ, 2011, p. 57-58, grifos nossos)

Na Acdo Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n°® 3.540, o Supremo Tribu-
nal Federal (STF) reconheceu que o direito a preservacao dos espacos territo-
riais especialmente protegidos constitui prerrogativa qualificada pelo carater
de metaindividualidade e um direito de terceira geracao (ou de novissima di-
mensao) que consagra o postulado da solidariedade. E dever do Poder Publico
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Impedir que a transgressao a esse direito faca irromper, no seio da coletivida-
de, conflitos intergeneracionais.”

Nota-se, assim, por tudo o que foi exposto, que o PL n° 6.479/2019 entra em
confronto com normas expressas da CF/1988 e também com o entendimento
jurisprudencial do STF.

3 CONCLUSAQ

Desde o inicio da década de 1980, as Estacoes Ecoldgicas possuem protecao
legal, que foi ratificada e ampliada pela Lei do Snuc, apés uma nova ordem
constitucional inaugurada em 1988.

Especificamente em relacao a Esec de Tamoios, ndo obstante ela ter sido
criada no inicio da década de 1990, conforme pode ser visto na analise histo-
rica, desde a década de 1980 houve tramites para a sua concretizacao e imple-
mentacao.

Sob 0 aspecto historico, social, ambiental e juridico, legal e constitucional,
buscou-se comprovar, com este breve artigo, que o PL n° 6.479/2019 nao pos-
sul nenhum respaldo e, ao extinguir a Esec de Tamoios, acarreta um retro-
cesso desde bem antes da CF/1988. Ainda, que o desaparecimento da referida
Unidade de Conservacao entra em choque com o funcionamento das Usinas
Nucleares de Angra dos Reis.

Sempre ¢ bom repetir que a Esec de Tamoios ocupa, apenas, 5,69% da parte
maritima da Baia da Ilha Grande, de forma que o PL n°® 6.479/2019 também
nao esclareceu os motivos pelos quais os restantes 94,31% ja nao seriam sufi-
cientes para a construcdo de um eventual Area Especial de Interesse Turfistico.

Um pequeno espaco, tdo essencial para a pesquisa e producao cientificas,
como também para as milhares de espécies nativas, muitas delas ameacadas
de extincao, que torna incompreensivel o desejo por sua extincao.

23 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n° 3.540. Relator: Min. Celso de Mello, 1° de setembro
de 2005. Diario de Justica, 3 fev. 2006.
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JURISDIGAO AMBIENTAL: A NECESSIDADE DE CRIAGAO DE CAMARA ESPECIAL EM MEID AMBIENTE NO TRIBUNAL DE JUSTICA DE MINAS GERAIS

Anténio José Zinato de Carvalho'

Resumo: O texto produzido aponta a necessidade de implementacao de Ca-
mara Especializada em Meio Ambiente no ambito do Tribunal de Justica de
Minas Gerais. O artigo objetiva demonstrar que, em razao dos episodios re-
centes em Mariana e Brumadinho, € imprescindivel a instalacdao de Camara
Especializada para julgar, em grau de recurso ou remessa necessaria, matérias
afetas ao meio ambiente, a fim de trazer maior seguranca juridica, celeridade
processual e uniformizacao de jurisprudéncia em todo o estado de Minas Ge-
rais. O texto aponta também a existéncia de previsao expressa na Lei Comple-
mentar Estadual n° 59/2001, com alteracao promovida pela Lei Complementar
Estadual n®105/2008, de especializacao de 6rgao jurisdicional em matéria am-
biental. Quanto a abordagem do problema, a pesquisa é qualitativa. Ademais,
é descritiva, explicativa, bibliografica e documental. O presente trabalho adota
ainda os métodos comparativo e hipotético-dedutivo. Ao final, a hipdtese em
questao sera confirmada.

Palavras-chave: Jurisdicio Ambiental. Lei Complementar Estadual n°
59/2001. Necessidade de Instalacao de Camara Especializada em Meio Am-
biente em Minas Gerais. Tribunal de Justica de Minas Gerais.

Abstract: The text produced points to the need to implement a Specialized
Chamber about the Environment within the scope of the Court of Justice of Minas
Gerais. The article aims to demonstrate that, due to the recent episodes in Mariana
and Brumadinho, the installation of a Specialized Chamber is essential to judge, in
the degree of appeal or necessary remittance, matters related to the environment,
In order to bring greater legal security, procedural speed and standardization of
Jurisprudence throughout the State of Minas Gerais. The text also points to the
existence of a provision expressed in the State Complementary Law no. 59/2001,
with an amendment promoted by the State Complementary Law no. 105/2008,
specializing in jurisdictional matters in environmental. As for the approach to the
problem, the research is qualitative. In addition, it is descriptive, explanatory, bib-
liographic and documentary. The present work also adopts the comparative and
hy pothetical-deductive methods. In the end, the hy pothesis in question will be con-
firmed.

Keywords: Environmental Jurisdiction. State Complementary Law no. 59/2001.
Need to Create a Specialized Chamber about the Environment in Minas Gerais.
Court of Justice of Minas Gerais.
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1 INTRODUGAD

No ambito do ordenamento juridico brasileiro, o art. 225, caput, da Cons-
tituicdo da Republica de 1988 (CR/1988) assenta o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado como um direito fundamental. Isso porque, ape-
sar de nao previsto no Titulo II da CR/88, tal direito fundamental se trata de
um direito implicito, subentendido de um direito ou principio expressamente
positivado. E perfeitamente possivel, portanto, a identificacdo de um direito
fundamental, fora do Titulo II, em virtude da regra insculpida no § 2° do art.
5°da CR/1988.

Com efeito, o art. 225, caput, da CR/1988, prevé o direito fundamental do
meio ambiente ecologicamente equilibrado, in verbis:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qua-
lidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o
dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geracoes. (BRASIL, 1988)

Acerca do reconhecimento do direito fundamental ao meio ambiente, o Su-
premo Tribunal Federal (STF), no julgamento da Acdo Direta de Inconstitucio-
nalidade (ADI) n°® 3.540-MC/DF, posicionou-se favoravelmente a inclusdo da
protecao ambiental no rol dos direitos fundamentais de terceira geracao, ou
terceira dimensao, que sao aqueles relativos a interesses de grupos menos de-
terminados de pessoas, sendo que entre elas nao ha vinculo juridico ou fatico
muito preciso.

No referido julgado do STF, datado de 2005, vale trazer a baila parte do voto
do ministro Celso de Mello:

Todos sabemos que os preceitos inscritos no art. 225 da Carta
Politica traduzem, na concepcao de seu alcance, a consagracao
constitucional, em nosso sistema de direito positivo, de uma das
mais expressivas prerrogativas asseguradas as formacoes so-
ciais contemporaneas. Essa prerrogativa, que se qualifica pelo
seu carater de metaindividualidade, consiste no reconhecimen-
to de que todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Acao Direta
de Inconstitucionalidade n. ADI3.540-MC/DF. Relator: ministro
Celso de Mello. Acordao publicado no Diario da Justica da Uniao,
em 1° set. 2005). (BRASIL, 2005)
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Resta claro e evidente que o direito de viver em um ambiente ecologica-
mente equilibrado tem duas naturezas: objetiva e subjetiva. Primeiro, ele se
apresenta como um elemento de ordem objetiva, uma vez que o art. 225 da
CR/1988 impoe ao Estado - e também ao cidadao - o dever de preservar o meio
ambiente. Por outro lado, trata-se também de um direito subjetivo da persona-
lidade e de carater publico que assegura aos cidadaos uma acao constitucional
para a protecao ambiental.

Na seara do regramento juridico-ambiental, a previsao de protecao cons-
titucional do meio ambiente foi o fato que representou uma mudanca para
o Direito Ambiental. A uma, em virtude do estabelecimento do dever de nao
degradar, com forca vinculante e de ordem publica, abrindo-se a criacao de
instrumentos de tutela reparatoria e sancionatoria postos a disposicao do Es-
tado e também das vitimas; a duas, em razao da tutela ambiental ter sido ele-
vada ao nivel de um direito fundamental, como visto anteriormente, em plena
igualdade com outros direitos previstos na CR/1988, entre eles, o direito de
propriedade privada (art. 5° inciso XXII, CR/1988).

Indubitavelmente, além do meio ambiente se tratar de um direito funda-
mental, cuida-se também de um preceito fundamental, conforme o rol aberto
de preceitos fundamentais que foi estabelecido pela Suprema Corte, no bojo
da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 405/RJ,
sob a relatoria da ministra Rosa Weber, julgada em 14 de junho de 2017.

Nesse diapasao, a partir da citada previsao constitucional de tutela do meio
ambiente, insta salientar o advento dos principais e mais marcantes diplomas
legais que tratam da efetivacdao ambiental, no prisma infraconstitucional, den-
tre os quais se destacam: a Lei n° 9.605, de 12 de fevereiro de 1998, a qual
dispde sobre as sancoes penais e administrativas derivadas de condutas e ati-
vidades lesivas ao meio ambiente, a Lei n° 9.985, de 18 de julho de 2000, que
institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza (Snuc)
e o novo Codigo Florestal - Lel n° 12.651, de 25 de maio de 2012. Nao se pode
olvidar, ainda, da Lei n°® 6.938, de 31 de agosto de 1981, que dispoe sobre a Po-
litica Nacional do Meio Ambiente (PNMA), a qual, apesar de anterior a atual
Constituicao (CR/1988), ainda permanece vigente e em plena eficacia.

Além do advento dos mais diversos atos legislativos, cumpre registrar a evo-
lucao constante de um dos poderes da Republica, qual seja, o papel do Poder
Judiciario na protecao e efetivacao do direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado. No presente texto, busca-se, entao, abordar a ne-
cessidade da especializacao da Justica no tocante a tutela do meio ambiente.

Destaca-se que fendmeno da especializacdo ocorre tanto no ambito interna-
cional, haja vista que a Corte Internacional de Justica (CIJ) possui uma Camara
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Especializada para dirimir os conflitos ambientais quanto no plano do Direito
interno. No ano de 2005, o Tribunal de Justica de Sao Paulo (TJSP), por meio
da Resolucao n° 240, instalou a Camara Especial do Meio Ambiente, compos-
ta por desembargadores especializados em matéria ambiental, cuja iniciativa
fol inédita em toda a Ameérica Latina, como sera detalhadamente visto mais
adiante.

Deveras, a instalacao da referida camara, que tem competéncia para julgar
acoes de natureza civil e medidas cautelares que envolvam matéria ambiental,
demonstra que a jurisdicao estatal esta apta a julgar demandas ambientais de
forma eficiente, apesar de tal iniciativa ainda ser considerada timida no Bra-
sil. Entretanto, ha de se ressaltar os inumeros avancos, como ¢ o caso do TJSP,
que investiu na criacao de camara especializada e, mais do que isso, buscou a
qualificacao dos julgadores para tratar com a devida importancia da tematica
ambiental.

No ambito do estado de Minas Gerais, essa inciativa ainda esta obstaculi-
zada. E fato que, nos ultimos anos, houve certo avanco, mesmo que de forma
paulatina, acerca da protecao do meio ambiente, precipuamente no que atine
a conscientizacao popular. Porém, os episodios recentes envolvendo Mariana
(2015) e Brumadinho (2019) demonstram que o avanco deve ser mais incisivo,
seguindo o exemplo do estado de Sao Paulo, com a especializacao da jurisdicao,
na segunda instancia do TJSP, no que se refere a protecao do meio ambiente.

A partir disso, na pesquisa formalizada neste artigo, objetiva-se testar a hi-
potese de que, em razao dos episodios recentes em Mariana e Brumadinho, é
imprescindivel a instalacdo de camara especializada para julgar, em grau de
recurso ou remessa necessaria, matérias afetas ao meio ambiente, a fim de tra-
zer maior seguranca juridica, celeridade processual e uniformizacao de juris-
prudéncia em todo o estado de Minas Gerais. Até porque, hd previsao expressa
na Lei Complementar Estadual n°® 59/2001, com alteracao promovida pela Lei
Complementar Estadual n°® 105/2008, de especializacao de ¢rgao jurisdicional
para cuidar de matérias relativas ao meio ambiente.

No que tange a abordagem do problema, portanto, a pesquisa apresenta-
da é qualitativa, descritiva, explicativa, bibliografica e documental. A presen-
te obra adota ainda os métodos comparativo e hipotético-dedutivo (POPPER,
1999; 2004; 2009). Ao final, a hipdtese em comento serd confirmada.
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2 (S RECENTES EPISODIOS QUE DEMONSTRAM
ANECESSIDADE DE CRIAGAO DE CAMARA
ESPEGIALIZADA EMMEIO AMBIENTE EM MINAS
GERAIS

De fato, dois recentes e deletérios episddios demonstram a real necessidade
de criacao de uma camara especializada em meio ambiente em Minas Gerais:
Mariana (2015) e Brumadinho (2019). Sendo vejamos.

Em 5 de novembro de 2015, no distrito de Bento Rodrigues, pertencente ao
municipio de Mariana/MG, ocorreu o rompimento da barragem de rejeitos de
mineracao da sociedade empresaria Samarco Mineracao S/A, empreendimen-
to conjunto da Vale S/A e da BHP Billiton.

Referido evento € considerado o de malor impacto ambiental da historia,
o qual vitimou fatalmente 19 pessoas, além de ter destruido, por completo, o
distrito de Bento Rodrigues. Causou, ainda, varios impactos de ordem social e
econdmica. O sinistro se iniciou em Mariana, mas se estendeu pelos rios Gua-
laxo do Norte, Carmo e Doce, ultrapassando as fronteiras do estado de Minas
Gerais, chegando ao estado do Espirito Santo e, em consequéncia, desaguan-
do no Oceano Atlantico. Ultrapassou, assim, as fronteiras brasileiras. Desta-
ca-se que, até hoje, os danos ambientais causados sao diretos e incalculaveis
(KOKKE; OLIVEIRA, 2017).

Até entao, o evento danoso de Brumadinho/MG era apontado como o maior
e 0 unico desastre socioambiental de grandes proporcoes do Brasil e um dos
maiores do mundo. O rompimento da barragem de Fundao, pertencente a mi-
neradora Samarco S/A, lancou um volume superior a 34 milhoes de metros
cubicos de rejeitos em cursos hidricos e no meio ambiente. Restou apurado, a
época, gue os diversos poluentes, compostos precipuamente por oxido de ferro
e silica, percorreram diretamente 55 km no rio Gualaxo do Norte e mais 22
km no rio Carmo até chegar ao rio Doce. A tragédia em tela avancou ao longo
de incriveis 663,2 km de cursos d’agua, atingindo o litoral do Espirito Santo. O
impacto social direto mais assustador foi a completa destruicao do distrito de
Bento Rodrigues (KOKKE; OLIVEIRA, 2017).

Ultrapassados pouco mais de trés anos da citada tragédia, em 25 de janeiro
de 2019 no Municipio de Brumadinho/MG, ocorreu outro desastre, qual seja,
um novo rompimento de barragem de rejeitos de mineracao.
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Dessa vez, a catastrofe se deu na regiao da mina do Corrego do Feijao, em
complexo sob a responsabilidade da empresa Vale S/A. Esse evento, por sua
vez, apesar de ter se limitado a somente um estado da Federacao e nao ter tido
proporcoes ambientais iguais ao caso de Mariana, ocasionou um numero bem
mais expressivo de mortes, como amplamente divulgado pela midia.

Ainda ha desaparecidos, mas € fato incontroverso que a mencionada trageé-
dia ja causou o obito de 259 pessoas identificadas, enquanto 11 sequer foram
encontradas naquele “mar de lama” Ressalta-se, outrossim, que os danos so-
ciais, ambientais e econdémicos causados por esse episodio sao diretos e inima-
ginaveis.

Pois bem. Para ambos os casos supracitados, inumeras demandas judiciais
ja foram ajuizadas, e certamente outras diversas ainda serao distribuidas, pe-
los mais diversos atores envolvidos, como o Ministério Publico, a Defenso-
ria Publica, as associacoes, as familias dos falecidos, os moradores das regides
atingidas e as pessoas afetadas direta ou indiretamente pelos fatos, tudo isso
visando a reparacao dos danos, preservacao daquilo que for possivel e indeni-
Zacao por perdas nas mais diversas areas, sejam nas esferas civeis, penais, ad-
ministrativas, ambientais e outras tantas. A titulo exemplificativo, sabe-se que
no episddio de Brumadinho 13 pessoas foram presas provisoriamente pouco
tempo apos o rompimento da barragem, e posteriormente libertadas, mas com
Inumeros processos ajuizados e tramitando no Poder Judiciario de Minas Ge-
rais.

Contudo, € notoério que os juizos das Comarcas de Mariana/MG e de Bruma-
dinho/MG nao comportam, tampouco comportarao, a entrada extraordinaria
e massiva de inumeros novos processos em virtude desses dois eventos catas-
troficos. Some-se a isso o fato de que ha apenas duas varas instaladas em cada
uma dessas Comarcas no ambito da Justica Comum Estadual, de modo que os
juizos tém sob sua responsabilidade um enorme numero de outros processos e
dos temas mais diversificados.

Desse modo, as demandas relativas a esses eventos em epigrafe acabam
recebendo uma excessiva morosidade, o que nao coaduna com 0s principios
basilares da celeridade, efetividade, eficiéncia e economia processual, afron-
tando, via de consequéncia, o disposto na Constituicao da Republica de 1988 e
o ideal pregado pelo Estado Democratico de Direito.

Atentos a essa realidade, diversos tribunais brasileiros vém adotando, pru-
dentemente, medidas como a especializacao de varas e/ou camaras como a
melhor saida para garantir a eficiéncia e a qualidade da prestacao jurisdicio-
nal, e nao apenas para esse tipo de demanda, mas também para outras tantas,
de matérias igualmente ou mais especificas. Alias essa tendéncia da especiali-
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Zacao ¢ algo internacional, com respaldo, por exemplo, no Pacto Global para o
Meio Ambiente estabelecido pela Organizacdo das Nacoes Unidas (ONU).

Entende-se, nesse prisma, que a especializacao da jurisdicao para tratar da
tematica ambiental é a melhor alternativa, como sera demonstrado a seguir.

3 OEXEMPLO DE SAG PAULOE A VIABILIDADE DE
CAMARA ESPECIALIZADA EM MEIO AMBIENTE NO
TRIBUNAL DE JUSTIGA DE MINAS GERIAS

Como cedico, apods a promulgacao da Constituicao da Republica de 1988
(CR/1988), as questdes ambientais ganharam forte afeicdo no campo do Direito
- até porque tal area do conhecimento se insere no ramo das Ciéncias Sociais
Aplicadas, as quais possuem uma visao interdisciplinar, e sdo voltadas para os
aspectos sociais das diversas realidades humanas -, constituindo-se, o direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, um direito de terceira geracao
(ou dimensao, para alguns). Ademais, trata-se de um dos assuntos centrais e
de uma das preocupacoes primordiais deste terceiro milénio (MORAES, 2009).

A partir disso, com a crescente importancia conferida ao tema, o Tribunal
de Justica de Sao Paulo (TJSP), em 2005, de forma inédita e pioneira, criou a
Camara Especial do Meio Ambiente, a qual se tornou a primeira da Améri-
ca Latina especializada em matérias afetas a causa ambiental (FREITAS; CO-
LOMBO, 2017).

Referida camara foi criada pela Resolucao n° 240, de 6 de outubro de 2005,
do TJSP, cujos objetivos delineados foram a preservacao, a melhoria e a recu-
peracao da qualidade ambiental, a garantia das condicoes de desenvolvimento
socloeconodmico e sustentado, sem jamais comprometer a idoneidade e impar-
cialidade dos julgamentos (FREITAS; COLOMBO, 2017).

Ressalta-se que essa medida, ao longo dos anos, foi tao satisfatoria que, de-
pois da instalacdo da Primeira Camara Especial em Meio Ambiente, o Orgéo
Especial do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo aprovou a criacao da
Segunda Camara Especial do Meio Ambiente, que também continua em pleno
funcionamento. Dessa forma, verifica-se, até mesmo em funcao do sucesso da
primeira especializacao, que a implantacao de mais uma camara especializada
em matéria ambiental proporcionou maior celeridade, efetividade e qualidade
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nos julgamentos, conforme o proprio TJSP demonstra por meio da divulgacao
de seus dados estatisticos anuais.

Como novidade, quando da instalacao da 22 Camara Especial em Meio Am-
biente, nenhuma das duas camaras possuem suplentes, mas tao somente de-
sembargadores titulares. Ademais, cada uma delas é composta por cinco de-
sembargadores.

A época, a iniciativa de se criar a 2° Camara Especial do Meio Ambiente
do TJSP foi do presidente da Secao de Direito Publico, desembargador Samuel
Alves de Melo Junior (2012/2013), em decorréncia dos excelentes resultados
alcancados com a 1* Camara Especial do Meio Ambiente. Insta destacar que a
criacao e a consolidacao de jurisprudéncia relativa as questoes relacionadas
ao melo ambiente, por meio das Camaras Especializadas de Meio Ambiente,
acabou por distinguir o Tribunal de Justica de Sdo Paulo (TJSP) dos demais
tribunais do pais, honrando as tradicées da corte paulista em estar a frente na
definicao de aspectos importantes para a convivéncia social, fato esse que se
afigura como um bom exemplo de inspiracao para que o Tribunal de Justica de
Minas Gerais (TJMG) siga num futuro préximo.

Ha de se ressaltar que a especializacao é essencial, porquanto permite o co-
nhecimento de questdes especificas relacionadas a seara ambiental - a qual
possul inumeras especificidades - com maior profundidade e com critérios di-
ferenciados, fazendo cumprir, assim, o comando constitucional de protecao ao
meio ambiente, nos exatos termos pretendidos pelo legislador constituinte na
redacao do art. 225 da CR/1988.

Nesse sentido, as duas camaras, denominadasde1® e 22 Camaras Especiais do
Meio Ambiente do TJSP, constituiram um grupo especializado relativo aquela
tematica, ndo havendo mais a necessidade de se recorrer a uma composicao
heterogénea para apreciacao de recursos especificos pertinentes a causa am-
biental. Isso é vantajoso, uma vez que, hodiernamente, ha uma exigéncia forte
e legitima por parte dos jurisdicionados de uma prestacao jurisdicional justa,
célere e efetiva, ainda mais quando se trata de um direito fundamental, como
€ o0 caso do meio ambiente.

Dessa feita, desde a criacao da 1? Camara Especial do Meio Ambiente, levada
a efeito em 2005, o TJSP mostrou-se uma referéncia para os demais tribunais
do Brasil, e um exemplo a ser seguido, também, por outras instituicoes, relati-
vamente a preocupacao conferida a causa ambiental.

Assim sendo, vislumbra-se no presente texto que essa iniciativa paulista
deveria ser seguida pelo TIMG, até mesmo em virtude dos deletérios desastres
ambientais ocorridos no estado de Minas Gerais, como visto alhures, além do
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fato de existir previsao legal especifica para tanto, na legislacao mineira, como
sera demonstrado a frente.

4 A PREVISAO EXPRESSA NA LEGISLAGAO ESTADUAL
DE VARA DE MEIO AMBIENTE NO AMBITO DO
TRIBUNAL DE JUSTIGA DE MINAS GERAIS

Como sabido, no ambito da legislacao do estado de Minas Gerais, a Lei Com-
plementar Estadual n° 59, de 18 de janeiro de 2001, que contém a organizacao
e a divisao judiciarias do Estado, foi alterada pela Lei Complementar Estadual
n° 105, de 14 de agosto de 2008, a qual acrescentou o art. 62-B naquela lei,
preconizando o seguinte:

Art. 62-B Compete a Juiz da Vara de Meio Ambiente, Habitacao
e Urbanismo processar e julgar as causas e questdes que envol-
vam essas matérias, especialmente em caso de descumprimento

da legislacao e do direito ao meio ambiente, a moradia e a cidade
sustentavel. (BRASIL, 2008)

Depreende-se que, a partir de agosto de 2008 com a citada alteracao legisla-
tiva, é perfeitamente possivel a instalacao de uma Vara Especializada de Meio
Ambiente, Habitacdo e Urbanismo no ambito do Tribunal de Justica de Minas
Gerais (TJMG). Nao obstante, até a presente data, mais de dez anos se passa-
ram de inércia das direcoes anteriores e atual do TIMG, sem que houvesse a
implantacao da aludida vara especializada, nos termos da lei.

Isso foi objeto, inclusive, de propositura de Pedido de Providéncias (PP) -
processo sob o n° 0008709-87.2019.2.00.0000 - por parte do Sindicato dos
Servidores da Justica de 27 Instancia do Estado de Minas Gerais (Sinjus) em
face da omissao perpetuada pelo presidente do Tribunal de Justica do Estado
de Minas Gerais, no tocante a instalacao da unidade judiciaria em comento.
Vale registar que, até o momento, o mencionado PP esta em tramite perante o
Conselho Nacional de Justica (CNJ).

Na oportunidade, ressalta-se que o Ministério Publico do Estado de Minas
Gerais (MPMG,), por meio de oficio assinado pela i. promotora de Justica An-
dressa de Oliveira Lanchotti, manifestou-se favoravelmente a sugestio do
Sinjus, conforme o Oficio n° 637/2019 do CAO-MA/MPMG. Destaca-se que
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a argumentacao do MPMG, assentada no referido documento, evidencia a
necessidade premente de se implementar uma vara especializada em meio
ambiente, até em razao da previsao legal constante do art. 62-B da Lei Com-
plementar Estadual n°® 59/2001, incluido pela Lei Complementar Estadual n°
105/2008.

Nada obstante, defende-se, no presente artigo, uma alternativa mais viavel
e racional tanto do ponto de vista econdmico quanto operacional.

Pois bem. Entende-se que a solucao mais palpavel, na atual conjuntura, se-
ria a criacao de camara especializada em meio ambiente no ambito do TIMG e
nao apenas a implementacao de vara especializada. Isso porque seria inviavel
a instalacao de uma vara especializada sobre o tema em cada Comarca exis-
tente no estado de Minas Gerais, sendo que em muitas delas existem somente
uma unica vara judicial - a famigerada “vara unica’”.

Ademais, mesmo que essa vara especializada em melo ambiente tivesse sede
na Capital estadual, ou seja, em Belo Horizonte/MG, e com competéncia para
todo o estado de Minas Gerais, para causas civeis, criminais, administrativas,
ambientais e outras afetas ao meio ambiente, salienta-se que mais efetiva e
racional seria a criacao de uma camara especializada em meio ambiente no
ambito do TIMG, assim como ocorreu no TJSP, para garantir maior seguranca
juridica, celeridade processual e uniformizacao de jurisprudéncia.

Nesse contexto, tendo em vista os recentes e deletérios acontecimentos de
Mariana/MG e Brumadinho/MG, além do noticiado pela grande midia de que
existem mais de 700 barragens de rejeitos em Minas Gerais, muitas delas com
risco premente de rompimento, aponta-se a necessidade urgente de criacao e
instalacdo imediata de, ao menos, uma camara especializada em meio ambien-
te no TJMG, nos moldes de sucesso do TJSP, como visto anteriormente, para
processar e julgar as causas civeis, penais, administrativas, ambientais e ou-
tras que estejam afetas ao meio ambiente, a fim de conferir maior seguranca
juridica, celeridade processual e uniformizacao de jurisprudéncia em todo o
estado de Minas Gerais.

Registra-se, finalmente, que a medida ora defendida atende nao so6 os ur-
gentes anseios da populacao mineira e os interesses sociais de funcionamento
adequado e mais célere do proprio Poder Judiciario estadual, mas, principal-
mente, atenderia a intencao do legislador constante da previsao na legislacao
estadual - Lei Complementar Estadual n° 59/2001 -, bem como respeitaria o
comando constitucional de protecao ao meio ambiente, consagrado no art. 225
da nossa Constituicdo da Republica de 1988 (CR/1988), e também atenderia as
premissas insofismaveis do Estado Democratico de Direito.
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3 CONCLUSAQ

Com base no exposto, entende-se que a criacao de, pelo menos, uma camara
especializada em meio ambiente no ambito do Tribunal de Justica de Minas
Gerais (TJMG) é a medida mais adequada e palpavel, no contexto atual, toman-
do-se como parametro a implementacao exitosa das duas camaras especiais
em meio ambiente no bojo do Tribunal de Justica de Sao Paulo (TJSP).

No presente texto, verifica-se também que os episodios recentes e deleté-
rios de Mariana (2015) e Brumadinho (2019) demostram a real necessidade de
criacao de camara especial em meio ambiente, com o fito de processar e julgar,
em grau de recurso ou remessa necessaria, os casos afetos ao meio ambiente,
o qual, segundo jurisprudéncia pacifica dos Tribunais Superiores, cuida-se in-
dubitavelmente de um direito fundamental previsto constitucionalmente.

Constata-se, ainda, que a criacao de vara especializada em meio ambiente,
embora seja a medida considerada ideal - num mundo idealizado, do ponto
de vista filosofico -, prevista pela Lei Complementar Estadual n°® 59/2001, es-
barra em questoes orcamentarias e operacionais, como visto, de modo que a
instalacao de camara especial seria a alternativa mais viavel, no cenario con-
temporaneo, até porque ao se especializar o segundo grau de jurisdicao em de-
trimento do primeiro grau garante-se maior uniformizacao de jurisprudéncia
e, consequentemente, maior seguranca juridica.

Ao fim e ao cabo, conclui-se que a implementacao, nos moldes aqui defen-
didos, atenderia aos anseios da sociedade mineira, além de que nao deixaria
de seguir a ratio decidendi da legislacao mineira - Lel Complementar Estadual
n° 59/2001, com a alteracdo promovida pela Lei Complementar Estadual n°
105/2008 -, que visa garantir precipuamente uma efetivacao da tutela jurisdi-
cional ambiental, cumprindo assim, com os preceitos constitucionais insculpi-
dos pela nossa Constituicao da Republica Federativa do Brasil de 1988 e com as
premissas insofismaveis do Estado Democratico de Direito, as quais almejam
sobremaneira a protecao sustentavel, eficiente e racional do meio ambiente
para as presentes e futuras geracoes.
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CONCESSAQ DE USO PUBLICO E CONCESSAQ DE DIREITO REAL DE USO EM UNIDADES DE CONSERVAGAQ

Jodo Augusto Muniz Videira'

Resumo: O objetivo deste trabalho foi realizar uma analise comparativa de
dois tipos de concessoes, que ocorrem em Unidades de Conservacdo (UCs):
concessao de uso publico e concessoes de direito real de uso. As UCs prote-
gem uma vasta gama de servicos ecossistémicos que beneficiam direta ou in-
diretamente as sociedades humanas. Por meio dessa protecao, sao capazes de
gerar valores econdmicos presentes ou futuros (YOUNG; MEDEIROS, 2018).
Alem da funcao principal de conservacao da diversidade biologica, tém tam-
bém como objetivo: promover a visitacao, com fins de educacao e interpreta-
cao ambiental, a recreacao e o turismo em contato com a natureza, bem como
garantir a comunidades tradicionais meios com os quais elas possam realizar
suas atividades produtivas. Para tal analise utilizou-se do instrumental tedrico
microeconémico de falhas de mercado. Na concessao de uso publico, o intuito
€ integrar o objetivo da conservacao com a possibilidade de o setor privado
realizar servicos de apoio e, com isso, expandir sua atuacao, ao mesmo tempo
em que auxilia o Estado na manutencao da UC, aumentando também as possi-
bilidades de receita do Estado. Ja a concessao de direito real de uso esta ligada
diretamente ao objetivo principal das categorias de UC em que ela ocorre (Re-
sex e RDS).

Palavras-chave: Concessoes. Unidades de Conservacao. Falhas de Mercado.

Abstract: The objective of this work was to carry out a comparative analysis
of two types of concessions, which occur in Conservation Units: public use con-
cessions and real use right concessions. UCs protect a wide range of ecosystem
services that directly or indirectly benefit human societies. Through this protection,
they are able to generate present or future economic values (YOUNG; MEDEIROS,
2018). In addition to the main function of conservation of biological diversity, they
also aim to: promote Vvisitation, for the purposes of education and environmental
Interpretation, recreation and tourism in contact with nature and guarantee tra-
ditional communities the means with which they can carry out their productive
activities. For such analysis, the microeconomic theoretical instrument of market
failures was used. In the concession of public use, the intention is to integrate the
objective of conservation with the possibility of the private sector to provide sup-
port services and, with this, expand its performance, at the same time that it assists
the State in the maintenance of the UC, also increasing the possibilities of state reve-
nue. The granting of real use rights is directly linked to the main objective of the UC
categories in which it occurs (Resex and RDS).

1 Mestre em Planejamento Urbano e Regional pela Escola Nacional de Ciéncias Estatisticas (ENCE), bacharel em Historia pela Universi-
dade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), doutorando no programa de Politicas Publicas e Estratégias de Desenvolvimento na Universidade
Federal do Rio de Janeiro (PPED-UFRJ)
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1 INTRODUGAO

O objetivo deste trabalho foi realizar uma analise comparativa de dois tipos
de concessoes, que ocorrem em Unidades de Conservacao: concessao de uso
publico que permite agentes privados atuarem em determinadas atividades
dentro do territério das UCs; e as concessoes de direito real de uso que, inclu-
sive, estao concretizadas como duas categorias previstas no Sistema Nacional
de Unidades de Conservacao (Snuc).

As Unidades de Conservacao, apos a implementacao do Sisterma Nacional de
Unidades de Conservacao (Snuc), consolidaram-se, ao menos juridica e admi-
nistrativamente, como instrumentos tanto de preservacao e conservacao do
meio ambiente quanto de desenvolvimento local, estabelecendo-se como im-
portantes instrumentos de organizacao do territério. As diversas categorias
de Unidades de Conservacao (UCs) possibilitam diferentes arranjos de orga-
nizacao do espaco, visando sempre alcancar objetivos ambientais, mas tam-
bém motivos socioecondmicos, como € o caso das Reservas Extrativistas, mas
nao somente estas. No entanto, como é apontado por muitos autores (YOUNG,
2014; SALVIO, 2017), as UCs nao tém o devido apoio, sofrendo muitos proble-
mas quanto a falta de recursos orcamentarios, regularizacao fundiaria e falta
de planejamento, como se verifica no fato de muitas ainda nao terem plano de

manejo.

Entende-se que uma das importancias desta pesquisa é refletir sobre alte-
racoes na politica econdémica do pais, em que um dos pilares € o Snuc, a partir
do qual investimentos (tanto do setor publico quanto do privado) realizados
anteriormente em atividades produtivas de alto impacto ambiental passem
a ser previstos na politica de Unidades de Conservacao do pais. Pretende-se
pensar em alternativas de geracao de emprego e renda, e de desenvolvimento
de infraestrutura mediante investimentos nas UCs, compreendendo-as como
instrumentos de desenvolvimento local.

O Snuc define Unidade de Conservacao da seguinte maneira:

I - unidade de conservacao: espaco territorial e seus recursos
ambientais, incluindo as aguas jurisdicionais, com caracteristi-
cas naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder Publi-
co, com objetivos de conservacao e limites definidos, sob-regime
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especial de administracao, ao qual se aplicam garantias adequa-
das de protecao;

II - conservacao da natureza: o manejo do uso humano da natu-
reza, compreendendo a preservacao, a manutencao, a utilizacao
sustentavel, a restauracao e a recuperacao do ambiente natural,
para que possa produzir o maior beneficio, em bases sustenta-
vels, as atuais geracoes, mantendo seu potencial de satisfazer as
necessidades e aspiracoes das geracoes futuras, e garantindo a
sobrevivéncia dos seres vivos em geral; (BRASIL, 2000)

As Unidades de Conservacao sao divididas em dois grupos: de Protecao In-
tegral e de Uso Sustentavel. No primeiro grupo: “O objetivo basico das Unida-
des de Protecao Integral é preservar a natureza, sendo admitido apenas o uso
indireto dos seus recursos naturais, com excecao dos casos previstos nesta Lei”
(art. 7° § 1°, SNUC, 2000). Ja no segundo: “O objetivo basico das Unidades de
Uso Sustentavel € compatibilizar a conservacao da natureza com o uso susten-
tavel de parcela dos seus recursos naturais.” (art. 7 § 2° SNUC, 2000). Fazem
parte do grupo de Protecao Integral as UCs: Estacao Ecologica; Reserva Biolo-
gica; Parque Nacional; Monumento Natural; e Refuigio da Vida Silvestre. No
grupo de Uso Sustentavel, as UCs sdo: Area de Protecdo Ambiental; Area de
Relevante Interesse Ecologico; Floresta Nacional; Reserva Extrativista; Reser-
va de Fauna; Reserva de Desenvolvimento Sustentavel; e Reserva Particular
do Patriménio Natural.

2 UNIDADES DE CONSERVAGAQ (UCS)

A importancia das UCs reside no fato de serem responsaveis por proteger
uma vasta gama de servicos ecossistémicos que beneficia direta ou indireta-
mente as sociedades humanas. Por meio dessa protecao, sao capazes de gerar
valores econdmicos presentes ou futuros (YOUNG; MEDEIROS, 2018). As UCs,
em geral, além da funcao principal de conservacao da diversidade bioldgica,
tém também como objetivo: promover a visitacao, com fins de educacao e in-
terpretacao ambiental, de recreacao e de turismo em contato com a natureza.

Para garantir essas atividades, é necessario estruturar os servicos de apoio
as atividades de visitacao a serem realizadas em areas naturais publicas. A
prestacao desses servicos pode ocorrer diretamente, quando é disponibilizada
pelo proprio Estado, ou indiretamente, quando o Estado a delega a particula-
res, mediante instrumentos juridicos especificos (RODRIGUES; GODQY, 2013).
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Uma concessao em uma UC exige a compreensao e a consideracao de aspec-
tos socioecondmicos que ultrapassam a definicao do objeto ou da atividade a
ser concedida no plano de manejo da unidade. Um dos principais elementos na
elaboracao do estudo de viabilidade econémica para exploracao de um servico
e o modo de funcionamento do mercado em que esta inserido. As relacoes de
mercado englobam todos os estagios de producao de uma mercadoria, da iden-
tificacdo de uma demanda até a sua producado para o consumo (RODRIGUES;
GODQY, 2013).

O Decreto n°® 4.340, de 22 de agosto de 2002, que regulamenta o Snuc, de-
dicou o Capitulo VII ao tema da autorizacao para a exploracao de bens e ser-
vicos em UCs. O art. 25 dessa norma dispde que: “é passivel de autorizacao
a exploracao de produtos, subprodutos ou servicos inerentes as unidades de
conservacao, de acordo com os objetivos de cada categoria de unidade” (BRA-
SIL, 2002). A garantia da conservacao dos bens e servicos ecossistémicos pro-
visionados por UCs, por ter carater de bem publico e recursos de propriedade
comum tendem a se manter no poder do Estado, que atua sobre as atividades
de fiscalizacao, monitoramento e manutencao. Posto isso, a atividade-fim con-
siste na conservacao da natureza do territorio delimitado.

Em atividades mais voltadas ao setor de visitacao, ha maior possibilidade de
mercantilizacao dos bens e servicos. Por isso, podem ser ofertados por empre-
sas privadas, desde que atendam a diversos critérios estabelecidos pelas leis e
normas que regem as UCs e a situacao de concessdes entre entes econémicos.
Para Rodrigues e Godoy (2013), a concessdo de servicos pode acarretar a quali-
ficacdo da visita mediante servicos, funcionarios e equipamentos especializa-
dos. Isso nao significa que o érgao responsavel pela area ira direcionar menos
esforcos para o manejo da visitacao, dado que tera que monitorar os servicos
prestados, levando em consideracao os critérios econémicos (tarifas justas e
equilibrio econémico-financeiro), ambientais (minimo impacto) e sociais (in-
sercao de atores locais e satisfacdo do visitante).

3 CONCESSAO DE USO PUBLICO

Define-se concessdao de uso publico como: cessao de direito de exploracao
de servicos associados a visitacao em Unidades de Conservacao, a partir da
autorizacdo a empresas ou organizacoes sociais para cobrar por esses servicos
(ingresso, transporte, visitas guiadas, alimentacdo e comércio, entre outros),
mediante uma compensacao pela outorga, sob forma monetaria ou de outra
espécie, a ser paga ao orgao publico responsavel pela UC. Tem como objetivos
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financiar o Sistermma Nacional de Unidades de Conservacao (Snuc) e melhorar a
qualidade dos servicos prestados aos visitantes das UCs. Além desses, almeja:
aumentar o numero de UCs com contratos de concessao de uso publico; redu-
Zir o gasto governamental com a gestao das UCs; gerar recursos para o Snugc;
preservar a biodiversidade; sensibilizar a sociedade para a importancia da bio-
diversidade e das UCs como ferramenta de protecao do meio ambiente a partir
da visitacao; dinamizar a economia local, regional e nacional.

Com as concessoes de uso publico, o ICMBIio e os drgaos estaduais de ges-
tao ambiental podem destinar esforcos na conservacao, enquanto a iniciativa
privada, com ou sem fins lucrativos, gerencia os servicos de visitacao, hospe-
dagem e alimentacao dos turistas das UCs, dado que tais servicos podem origi-
nar impactos diversos positivos com o aumento da seguranca dentro das UCs,
dinamizacao econémica, reducao da caca, das possibilidades de incéndio. Isso
tudo aumenta a valorizacdo dessas areas (CASTRO; YOUNG, 2019).

A partir disso, o Poder Publico: recebe apoio privado para manter as UCs
abertas para a visitacao, assim como recebe recursos financeiros pela explo-
racdo da atividade turistica (sendo que uma parte deve retornar para as areas
protegidas), ao mesmo tempo que pode se concentrar nas acoes de controle,
monitoramento, fiscalizacdo e protecdo dos recursos naturais (RODRIGUES;
GODOQY, 2013). Por outro lado, os agentes privados realizam um negocio com
alto potencial de retorno, com possibilidade de estabelecer um amplo portfoélio
de servicos e produtos associados a concessao (CASTRO; YOUNG, 2019). Além
disso, por conta da atividade de visitacao, as economias locais sao beneficiadas
com o aumento na demanda de bens e servicos no entorno das UCs, acarretan-
do em maior arrecadacao fiscal para as prefeituras (CASTRO; YOUNG, 2019).

Para optar pela concessao, o 6rgao ambiental deve levar em consideracao
o potencial econémico do negocio, o numero total de usuarios, a arrecadacao
bruta estimada e a oferta do servico em escala regional, fomentando arran-
jos institucionais que permitam o envolvimento de diferentes interessados.
Parte-se do principio que o insumo do ecoturismo € o acréscimo em qualidade
ambiental, isto é, o concessionario pretende manter a qualidade ambiental,
porqgue é isso que, justamente, atrai o publico e gera lucro (CASTRO; YOUNG,
2019). Em geral, as concessoes sdo realizadas em Parques, categoria de UC que
costuma receber maiores numeros de visitantes.

A estrutura juridica atual desse tipo de concessao se inicia a partir da Lei n°
8.987, de 13 de fevereiro de 1995:
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Art. 2° Para os fins do disposto nesta Lel, considera-se:

[ - poder concedente: a Unido, o Estado, o Distrito Federal ou o
Municipio, em cuja competéncia se encontre o servico publico,
precedido ou nao da execucao de obra publica, objeto de conces-
Sa0 OU pPermissao;

IT - concessao de servico publico: a delegacao de sua prestacao,
feita pelo poder concedente, mediante licitacao, na modalidade
de concorréncia, a pessoa juridica ou consorcio de empresas que
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e
risco e por prazo determinado; (BRASIL, 1995)

O que caracteriza a concessao de uso e a distingue dos demais institutos
assemelhados - autorizacao e permissao de uso - é o carater contratual e estéa-
vel da outorga do uso do bem publico ao particular, de modo que o utilize com
exclusividade e nas condicdes convencionadas com a Administracao. O Snuc
estabelece que:

Art. 30: as unidades de conservacao podem ser geridas por or-
ganizacoes da sociedade civil de interesse publico com objetivos
afins aos da unidade, mediante instrumento a ser firmado com
0 6rgao responsavel por sua gestdo. (BRASIL, 2000)

A Lei n° 9.985/2000 nao determina somente as condicoes para a realiza-
cao da visitacao publica, mas estabelece as porcentagens dos recursos que vao
para servicos e atividades da prépria Unidade de Conservacao, considerando a
cobranca de taxa de visitacdo e outras rendas (CASTRO; YOUNG, 2019).

Art. 35. Os recursos obtidos pelas unidades de conservacao do
Grupo de Protecao Integral mediante a cobranca de taxa de vi-
sitacao e outras rendas decorrentes de arrecadacao, servicos e
atividades da propria unidade serao aplicados de acordo com o0s
seguintes critérios:

[ - até cinquenta por cento, e ndo menos que vinte e cinco por
cento, na implementacao, manutencao e gestao da propria uni-
dade;

IT - até cinquenta por cento, e nao menos que vinte e cinco por
cento, na regularizacao fundiaria das unidades de conservacao
do Grupo;
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IIT - até cinguenta por cento, e n4o0 menos que quinze por cento,
na implementacao, manutencao e gestao de outras unidades de
conservacao do Grupo de Protecdo Integral. (BRASIL, 2000)

A Lei Federal n° 13.668/2018 regulamentou as concessoes de uso publico em
UCs e trata-se da lei mais atual sobre o assunto:

Art. 14-C: Poderao ser concedidos servicos, areas ou instalacoes
de unidades de conservacao federais para a exploracao de ativi-
dades de visitacao voltadas a educacao ambiental, a preservacao
e conservacao do meio ambiente, ao turismo ecologico, a inter-
pretacdo ambiental e a recreacao em contato com a natureza,
precedidos ou nao da execucao de obras de infraestrutura, me-
diante procedimento licitatorio regido pela Lei n° 8.987, de 13 de
fevereiro de 1995. (BRASIL, 2018)

Sao apontados como pontos negativos o fato de que tal modelo de concessao
de servicos privilegia as UCs com potencial turistico em detrimento de outras
gue nao sao menos importantes do ponto de vista ambiental e que poderiam
fornecer outros servicos ambientais, como de créditos de carbono, por exem-
plo. Ja como ponto positivo destaca-se a incapacidade da administracao direta
em gerir e explorar de maneira sustentavel as UCs, o que faz com que esta ini-
ciativa, a depender do modelo de concessao, seja uma boa maneira de implan-
tacao das melhorias necessarias. Isso deve necessariamente vir acompanhado
do fortalecimento dos 6rgaos gestores das areas protegidas para que funcione.

Para ilustrar o tema foram selecionadas duas noticias a respeito de conces-
sOes em parques:

Exemplo 1: Hope Recursos Humanos

[tatiaia investe em concessao de servicos - Contrato de conces-
sdo foi assinado nesta quarta-feira (6). Expectativa do ministério
é aumentar visitacio no parque nacional que fica entre Rio e Mi-
nas.

Publicado: Quarta, 6 de fevereiro de 2019 17:54 ultima modifica-
cao: segunda, 18 de fevereiro de 2019 19:35

Conforme o contrato, a concessiondria devera investir R$ 17 mi-
lhdes durante 25 anos na infraestrutura e na operacao de servi-
COS NO pargue para receber visitantes, como venda de ingressos,
estacionamento, praca de alimentacao, souvenir, hospedagem e
atividades de turismo de aventura na natureza.
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Exemplo 2: Grupo Cataratas
ICMBIo realiza a licitacao do Parque da Tijuca no Rio de Janeiro
Publicado por Observatorio Eco - Direito Ambiental - ha 8 anos

O consorcio vencedor é formado pelas empresas Beltour (atu-
al permissiondria do servico de vans no parque), Esfeco (arren-
dataria do Trem do Corcovado) e Cataratas S.A. (concessionaria
que opera servicos semelhantes no Parque Nacional do Iguacu,).
O grupo val explorar o controle de acesso ao Corcovado, trans-
porte rodoviario, estacionamento de veiculos, alimentacao, lojas
de conveniéncia, centro de visitacao e eventos.

J4 o ICMBIo, que administra a unidade de conservacao federal,
sera responsavel por planejar e estabelecer as normas de visita-
cao, monitorar a qualidade ambiental da area e fiscalizar o cum-
primento do contrato, em conjunto com o0s 6rgaos que compoem
o acordo de gestdo compartilhada do parque (Prefeitura, Estado,
SPU e Mitra Episcopal).

Estimativas apontam que os investimentos obrigatorios estipulados nos
contratos ou editais sobre os servicos concessionados nos Parques Nacionais
do Iguacu, da Tijuca, da Serra dos Orgdos e Marinho de Fernando de Noronha
totalizam mais de R$ 267 milhées. O repasse da Concessionaria para o ICMBio
no caso do Parque Nacional do Iguacu, foi de R$ 14,3 milhoes, o que correspon-
de a 25% das receitas recebidas pela visitacdo (YOUNG; MEDEIROS, 2020).2

Por fim, ha ainda previsto na legislacao uma énfase a participacao das co-
munidades locais no uso desse instrumento:

Decreton®5758/2006, também reforca a ideia de que 0s recursos
gerados pela UC retornem ao SNUC, e estimula a implementacao
de mecanismos que garantam as comunidades locais prioridade
na gestao de atividades econémicas no interior dessas Unidades.
(CASTRO; YOUNG, 2019)

2 Em ambito federal foram realizadas as licitacdes de diferentes Parques: Parque Nacional do Iguacu (PR); Parque Nacional da Tijuca
(RJ); Parque Nacional da Serra dos Orgaos (RJ); Parque Nacional Marinho de Fernando de Noronha (PE); Parque Nacional da Chapada dos
Veadeiros (GO); Parque Nacional do Pau Brasil (BA); Parque Nacional do Itatiaia (RJ).
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4 CONCESSOES DE DIREITO REAL DE USO

De acordo com o Decreto-Lei n° 271, de 28 de fevereiro de 1967:

Art. 7° E instituida a concessdo de uso de terrenos publicos ou
particulares remunerada ou gratuita, por tempo certo ou inde-
terminado, como direito real resoliivel, para fins especificos de
regularizacao fundiaria de interesse social, urbanizacao, indus-
trializacao, edificacao, cultivo da terra, aproveitamento susten-
tavel das varzeas, preservacao das comunidades tradicionais e
seus meios de subsisténcia ou outras modalidades de interesse
social em dareas urbanas. (Redacado dada pela Lei n° 11.481, de
2007)

§ 1° A concessao de uso podera ser contratada, por instrumen-
to publico ou particular, ou por simples térmo administrativo, e
sera inscrita e cancelada em livro especial.

§ 2° Desde a inscricao da concessao de uso, o concessionario
fruira plenamente do terreno para os fins estabelecidos no con-
trato e respondera por todos os encargos civis, administrativos
e tributdrios que venham a incidir sébre o imovel e suas rendas.

§ 3° Resolve-se a concessao antes de seu térmo, desde que o con-
cessionario dé ao imoével destinacao diversa da estabelecida no
contrato ou térmo, ou descumpra clausula resolutoria do ajuste,
perdendo, neste caso, as benfeitorias de qualquer natureza.

§ 4° A concessao de uso, salvo disposicao contratual em contra-
rio, transfere-se por ato inter vivos, ou por sucessao legitima ou
testamentaria, como os demais direitos reais sébre coisas alheias,
registrando-se a transferéncia. (BRASIL, 1967)

Sobre esse mesmo objeto, consta no Snuc:

Art. 23. A posse e 0 uso das areas ocupadas pelas populacoes
tradicionais nas Reservas Extrativistas e Reservas de Desenvol-
vimento Sustentavel serao regulados por contrato, conforme se
dispuser no regulamento desta Lei.
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§ 1° As populacoes de que trata este artigo obrigam-se a partici-
par da preservacao, recuperacao, defesa e manutencao da uni-
dade de conservacao.

§ 2° O uso dos recursos naturais pelas populacdes de que trata
este artigo obedecera as seguintes normas:

[ - proibicao do uso de espécies localmente ameacadas de extin-
cao ou de praticas que danifiquem os seus habitats;

IT - proibicao de praticas ou atividades que impecam a regenera-
cao natural dos ecossistemas;

III - demais normas estabelecidas na legislacao, no Plano de Ma-
nejo da unidade de conservacao e no contrato de concessao de
direito real de uso. (BRASIL, 2000)

No art. 18 da Lei do Snuc, define-se a categoria Reserva Extrativista:

Art. 18. A Reserva Extrativista € uma area utilizada por popu-
lacoes extrativistas tradicionais, cuja subsisténcia baseia-se no
extrativismo e, complementarmente, na agricultura de subsis-
téncia e na criacao de animais de pequeno porte, e tem como
objetivos basicos proteger os meios de vida e a cultura dessas
populacoes, e assegurar o uso sustentavel dos recursos naturais
da unidade. (Regulamento). (BRASIL, 2000)

No art. 18 da Lei do Snuc, define-se a categoria Reserva de Desenvolvimen-
to Sustentavel:

Art. 20. A Reserva de Desenvolvimento Sustentavel é uma area
natural que abriga populacoes tradicionais, cuja existéncia ba-
seia-se em sistemas sustentaveis de exploracao dos recursos
naturais, desenvolvidos ao longo de geracdes e adaptados as
condicoes ecologicas locais e que desempenham um papel fun-
damental na protecao da natureza e na manutencao da diversi-
dade bioldgica. (Regulamento)

§1° A Reserva de Desenvolvimento Sustentavel tem como obje-
tivo basico preservar a natureza e, ao mesmo tempo, assegurar
as condicoes e 0s melos necessarios para a reproducao e a me-
lhoria dos modos e da qualidade de vida e exploracao dos recur-
sos naturais das populacoes tradicionais, bem como valorizar,
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conservar e aperfeicoar o conhecimento e as técnicas de manejo
do ambiente, desenvolvido por estas populacoes.

§ 2° A Reserva de Desenvolvimento Sustentavel ¢ de dominio
publico, sendo que as areas particulares incluidas em seus limi-
tes devem ser, quando necessario, desapropriadas, de acordo
com o que dispoe a lei. (BRASIL, 2000)

Ha, ainda, como parte do marco regulatoério da politica, o Decreto n° 6.040,
de 7 de fevereiro de 2007, da Presidéncia da Republica, que instituiu a Politi-
ca Nacional de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades Tra-
dicionais. Nele consta a formulacao de trés componentes para essa politica.
(BUSTAMANTE; TEIXEIRA SILVA, 2016):

I - Povos e Comunidades Tradicionais: grupos culturalmente di-
ferenciados e que se reconhecem como tais, que possuem formas
proprias de organizacao social, que ocupam e usam territorios e
recursos naturais como condicao para sua reproducao cultural,
social, religiosa, ancestral e econémica, utilizando conhecimen-
tos, inovacoes e praticas gerados e transmitidos pela tradicao;

IT - Territorios Tradicionais: os espacos necessarios a reproducao
cultural, social e econémica dos povos e comunidades tradicio-
nais, sejam eles utilizados de forma permanente ou temporaria,
observado, no que diz respeito aos povos indigenas e quilombo-
las, respectivamente, o que dispoem os arts. 231 da Constituicao
e 68 do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias e de-
mais regulamentacoes; e

I1I - Desenvolvimento Sustentavel: o uso equilibrado dos recur-
sos naturais, voltado para a melhoria da qualidade de vida da
presente geracao, garantindo as mesmas possibilidades para as
geracoes futuras. (BRASIL, 2007)

Como se verifica, em tais UCs, garante-se, ao mesmo tempo, o uso susten-
tavel dos recursos naturais e a regularizacao fundiaria dos espacos das popu-
lacoes tradicionais. Outro ponto a se destacar € o fato de que a maior parte do
extrativismo é realizado dentro de UCs, especialmente nas categorias Reserva
Extrativista (Resex), Reserva de Desenvolvimento Sustentavel (RDS). Desta-
cam-se as Resex utilizadas por populacoes tradicionais, cuja subsisténcia ba-
seia-se no extrativismo nao madeireiro e, complementarmente, na agricultura
de subsisténcia e na criacao de animais de pequeno porte. Essas categorias de
UC tém como objetivos possibilitar o uso sustentavel dos seus recursos natu-
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rais, gerar renda e emprego, combater o desmatamento e proteger a biodiver-
sidade.

Brevemente, resume-se a origem das Resex e RDS, assim como suas dife-
rencas da seguinte forma:

A criacao das RESEXs se da a partir da luta social dos seringuei-
ros na Amazonia no inicio da década de 1980, tendo como pauta
principal a garantia da terra e uso dos recursos naturais pelas
populacoes tradicionais que residem nestas areas. As primeiras
RESEXSs foram criadas no Acre e em Rondoénia, sendo posterior-
mente criada, em 1997, no Amazonas.

O modelo de RDS ¢é pensado, a partir da concepcao dos pesqui-
sadores, sobretudo, bidlogos, liderados a época pelo pesquisador
Marcio Ayres, do Instituto Mamiraua, que atuava na entao Es-
tacdo Ecoldgica (ESEC) Mamiraud. Essa decisao se dera devido a
um conflito com as comunidades ribeirinhas na regiao do Médio
Solimbdes no Amazonas, pelo motivo da criacao da ESEC Mami-
raua, que sendo uma UC de protecao integral, impedia a perma-
néncia de centenas de familias residindo nas comunidades, ja
organizadas pela acao da igreja catdlica, por meio do Movimento
de Educacao de Base (MEB) e do Grupo de Preservacao e Desen-
volvimento (GPD) naquela regido.

Como forma de solucionar o conflito, o Instituto Mamiraua
propods a criacao de um novo modelo de UC, que se assemelha
em todos os aspectos a RESEX, enquanto territério aos povos e
comunidades tradicionais, exceto a garantia da terra e uso dos
recursos naturais pelas populacoes tradicionais, tais como rei-
vindicaram os seringueiros na década de 1980, criando entao a
RDS. (SANTOS, 2015, p. 44-45)

Segue um exemplo, retirado de uma noticia, pelo qual se observa na pratica
um pouco de como funciona o processo de criacao dessas UCs e como sao as
implicacoes deste:

Comunidades do Amazonas assinam contrato de concessao
Publicado: Sexta, 27 de Outubro de 2017, 13h30
Brasilia (27/10/2017) - O Instituto Chico Mendes de Conserva-

cdo da Biodiversidade (ICMBio) celebrou, ontem (26), Contrato
de Concessdo de Direito Real de Uso (CCDRU) com 1.845 familias
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residentes em unidades de conservacao (UCs) na Amazobnia. Ao
todo, serao disponibilizados 589.564 hectares nas reservas ex-
trativistas de Médio Purus, Auati-Parana, Arapixi, Baixo Jurua,
Meédio Jurua e Ituxi, todas no Amazonas. As seis unidades so-
mam, no conjunto, 2,1 milhodes de hectares e a area concedida
representa 28% do total.

No CCDRU, a gestao de parte do territorio de uma unidade de
conservacao € repassada a uma associacao que representa os
moradores. A comunidade passara a ter responsabilidade e di-
reitos, por exemplo, para licencas e autorizacdes para uso sus-
tentado e financiamentos para producao.

Asclausulas de uso do territorio sao definidas em comum acordo
e acompanhadas pelo ICMBIo, 6rgao gestor das unidades de con-
servacao (UC) federais. Pelo CCDRU, o Instituto, continua res-
ponsavel pela administracao da UC, dentro da qual estao as ter-
ras cedidas, por meio de instrumentos de gestao (cadastramento
de familias, perfil da familia beneficiaria, conselho, plano de ma-
nejo, autorizacao de uso sustentdvel de recursos naturais...) [...]

& FALHAS DE MERCADO

Compreende-se a politica industrial como o conjunto de incentivos e re-
gulacoes associadas a acoes publicas, que podem afetar a alocacao inter e in-
traindustrial de recursos, impactando a estrutura produtiva e patrimonial, a
conduta e o desempenho dos agentes econémicos em um determinado espaco
nacional. Sob a ¢tica das falhas de mercado, se os mercados forem compe-
titivos, a politica industrial é desnecessaria e, sobretudo, indesejavel. Dessa
forma, a intervencao governamental apenas seria necessaria, quando o meca-
nismo de precos nao capturasse todos os beneficios e custos de oportunidade
associados a producdo e ao consumo de bens (KUPFER et al., 2013). Segundo
esses autores, existem cinco tipos principais de falhas de mercado, das quais
serao destacadas quatro:

Externalidades: ocorrem quando as decisdes de um agente econdémico in-
fluenciam, positivamente ou negativamente, outros agentes. Acarretam ine-
ficiéncia alocativa. Dito de outro modo, externalidade ¢ a acao de um produtor
ou consumidor que impacta outros produtores ou consumidores, mas que nao
¢ considerada no preco de mercado. Quando a empresa nao considera os da-
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nos associados as externalidades negativas, o resultado € uma producao exces-
siva e custos sociais desnecessarios. Por outro lado, mede-se, também, o bene-
ficio marginal externo que seria o aumento do beneficio para as outras partes
envolvidas quando uma empresa aumenta a producao em uma unidade. As
externalidades positivas podem acarretar niveis insuficientes de producao.
Isso ocorre porque o produtor (proprietdrio) ndo recebe todos os beneficios
do investimento feito. Em consequéncia, o preco torna-se muito elevado para
estimulé-lo a investir no nivel socialmente desejavel (PYNDICK; RUBINFELD,
2010).

Bens publicos: detém duas caracteristicas principais, nao exclusividade e
nao rivalidade. Nao Rivalidade: a propriedade do bem nao pode ser atribuida
como um direito exclusivo de um unico agente econémico. Nao pode ser pos-
suido, comprado ou vendido.

Nao Exclusividade: significa que a agregacao de novos consumidores nao mo-
difica o custo dos bens consumidos. O fornecimento de bens publicos permite
um tipo de comportamento oportunista conhecido como problema de “carona”
(free-rider): a possibilidade de usar sem pagar ou de tentar pagar o minimo pos-
sivel. O mercado tende a falhar no fornecimento de bens publicos, pois os in-
centivos para o ofertante sao insuficientes. Como solucao, esses bens devem ser
ofertados diretamente pelo Estado ou por meio de concessdes. Exemplo de um
bem publico é o beneficio da iluminacao de uma avenida ou rua.

Direitos de Propriedade comuns (difusas): quando direitos de propriedade
nao sao apropriaveis individualmente, é provavel que existam pouco incen-
tivos para conservar ou melhorar propriedades comuns. Um determinado
agente, embora saiba que certas praticas sao predatorias e que poderao abalar
a viabilidade futura da atividade, nao teria incentivos suficientes para alterar
sua conduta devido ao receio de que os demais agentes nao farao o mesmo.
Por outras palavras, costumam ser utilizados em excesso, pois 0s agentes nao
possuem estimulo para levar em consideracao o quanto sua propria atividade
estaria afetando a oportunidade das demais. Como consequéncia, o custo pri-
vado de determinado agente nao reflete o custo real para a sociedade. Uma
forma de buscar resolver tais impasses seria por meio dos direitos de proprie-
dade: conjunto de leis que estabelece o que as pessoas ou as empresas podem
fazer com suas respectivas propriedades (PYNDICK: RUBINFELD, 2010).

Diferencas entre as taxas de preferéncias intertemporais sociais e privadas:
ocorrem quando agentes privados e a sociedade divergem quanto a preferén-
cia entre consumo corrente e futuro de um bem ou servico. Nesse caso, ocor-
rem diferentes taxas sociais de desconto. Exemplo: pesquisa basica. Tais taxas
sao o custo de oportunidade, para a sociedade como um todo, de receber um
beneficio econémico no futuro, no lugar de usufruir dele hoje. Comportam-se
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em funcao da taxa esperada de crescimento econémico real; extensao da aver-
sS40 ao risco para a sociedade como um todo; taxa de preferéncia temporal para
a sociedade como um todo (PYNDICK; RUBINFELD, 2010).

Dado tais falhas de mercado e suas consequéncias, a finalidade da politica
industrial, em uma 6tica neoclassica (ortodoxa), seria, em sua esséncia, corre-
tiva, visando corrigir ou reduzir os impactos negativos das falhas de mercado.
Complementarmente a visao das falhas de mercado, de cunho neoclassico, ha
uma perspectiva desenvolvimentista que afirma que, na verdade, as falhas
de mercado constituem a forca de crescimento e da mudanca estrutural do
capitalismo. Segundo tal perspectiva, o investimento em inovacoes € pleno de
incertezas, abrindo espacos para intervencao publica orientada para induzir
as empresas a experimentos, bem como para descobrir e introduzir produtos,
Servicos e processos superiores. Dessa forma, o mercado é relevante como es-
paco de selecao entre agentes e nao como um mecanismo de alocacao. Portan-
to, o Estado orienta-se para estimular as empresas a desenvolverem novas ca-
pacitacdes, uma vez que o progresso tecnoldgico se baseia em conhecimentos
tacitos e especificos, de dificil transparéncia (KUPFER et al., 2013).

6 DESENVOLVIMENTO LOCAL

A nocao de desenvolvimento local também ¢é importante nesse contexto,
pois trata-se de uma das finalidades das Resex e RDS. Define-se desenvolvi-
mento local como:

...] o processo de aproveitamento das vantagens comparativas e
competitivas de uma localidade para favorecer o seu crescimento
economico, melhorar a qualidade de vida da populacao, fortalecer
o capital social, promover uma boa governanca e o uso sustenta-
vel dos recursos naturais. (COSTA; KRONEMBERGER, 2016)

Percebe-se que ha uma convergéncia de fatores ambientais, sociais, econoé-
micos, politicos e institucionais, que se cruzam e se interpenetram, para um
desenvolvimento local. Este consiste em um processo endogeno de mudancas
estruturais, conduzido a partir dos atores locais (“‘desenvolvimento endégeno”),
realizado de “baixo para cima” (bottom up), por meio da sua articulacdo e mobili-
zacao em funcao de um projeto coletivo, tomando por base as potencialidades e
capacidades locais e as oportunidades do contexto externo, e reduzindo as res-
tricoes ou fatores que o dificultam (COSTA; KRONEMBERGER, 2016).
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7 CONCLUSAQ

Discussao

Embora a logica do mercado seja pontuada pela preferéncia individual para
producao e consumo no poder econdémico que detém estes individuos para
exercer a sua preferéncia, a logica do servico publico é a de producao para al-
cancar necessidades sociais e ambientais. (RODRIGUES; GODQY, 2013)

Comparando os dois tipos de concessoes, percebe-se que as concessoes de
uso publico, nas quais empresas assumem a administracao de certos tipos de
servicos nas UCs, estao mais voltadas para atividades terceiras relacionadas
a0 apoio a visitacao nos parques. Esse tipo de concessao nao visa a realizacao
de servicos voltados a conservacao diretamente e ocorrem, sobretudo, em par-
ques, categorias de UCs mais propensas a visitacao e, por essa razao, mais ade-
quadas a empreendimentos que busquem negodcios rentaveis como o turismo.

Por outro lado, as concessodes de direito real de uso visam tanto as atividades
voltadas a conservacao quanto a atividades como o extrativismo. Nesse caso,
a concessao busca conciliar a conservacao com o objetivo de garantir espaco
as populacoes tradicionais. O objetivo €, portanto, fazer com que os modos de
vida dessas populacoes sejam o meio, pelo qual a conservacao do territorio
esteja garantida, pois junta-se a conservacao dos recursos do territorio com a
permanéncia do modo de vida dessas populacoes.

Ou seja, na concessao de uso publico o intuito é integrar, no espaco, o objeti-
vo da conservacao com a possibilidade de o setor privado realizar servicos de
apoio e, com isso, expandir sua atuacao, ao mesmo tempo em que auxilia o Es-
tado na manutencao da UC, aumentando também as possibilidades de receita
do Estado.

Ja a concessao de direito real de uso é mais permissiva quanto ao que se
pode fazer no territorio da UC, enquanto a concessao de uso publico é mais
restritiva. A primeira esta ligada diretamente ao objetivo principal das cate-
gorias de UC em que ela ocorre (Resex e RDS), enquanto a segunda é um ins-
trumento para o Estado ter um apoio tanto na geracao de receitas quanto na
administracdao de determinados tipos de servicos nas UCs.

Outro ponto importante € o fato de que as UCs proporcionam externalida-
des positivas: Servicos ecossistémicos (externalidades ambientais positivas). O
termo ¢é utilizado para bens (tangiveis) e servicos (intangiveis), conforme es-
tabelecido pela Avaliacdo Ecossistémica do Milénio (MILLENNIUM ECOSYS-
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TEM ASSESSMENT, 2005), e ¢ usualmente usado para descrever os beneficios
percebidos pelos recursos naturais e pelas funcoes ecossistémicas (YOUNG;
MEDEIROS, 2018). Se esses beneficios sdo precificados e cobrados® a popula-
cdo (por meio das concessoes analisadas, por exemplo), em que se internalizam
as externalidades positivas das UCs, os recursos gerados podem superar pro-
vaveis custos diretos, indiretos e de oportunidade da gestao das UCs, ou mes-
mo gerar receitas a serem utilizadas em outras areas da economia.

No entanto, é importante destacar certos pontos que podem trazer proble-
mas a essa relacdo mercado e conservacao, no contexto dos parques. O pri-
meiro desses pontos refere-se ao problema da distribuicao intertemporal de
recursos naturais finitos, o que pressupoe a definicao de limites para seu uso
(escala) (ROMEIRO, 2018). Um segundo ponto, € o problema classico da acao
coletiva que surge do fato de que o uso individual e o0 acesso aos ecossistermas
incorrem em custos ou beneficios externos a outros integrantes na comunida-
de. Os beneficios e custos derivados da conservacao nao sao completamente
capturados por cada usuario, mas pelo grupo usuario como um todo. Com 1sso,
atribuir direito de propriedade privada individual sobre elementos da natu-
reza € visto como algo pouco viavel ou ilegal, devido a regulacao da terra ou
da agua ou devido a delimitacoes fisicas dos recursos ou das fronteiras fisicas.
Qualqguer problema ambiental envolve um conflito entre grupos sociais, seja
em relacao ao acesso aos beneficios do ecossistema, ou em relacao a distribui-
cdo dos prejuizos (MURADIAN; CARDENAS, 2015). No caso das Unidades de
Conservacao, é explicito o custo de oportunidade de uso da terra, com o esta-
belecimento destas.

Um ultimo ponto a se destacar é o fato de que, em geral, servicos ecossisté-
micos tém natureza de bens publicos. Por essa razao, o mecanismo de mercado
falha. A degradacdao ambiental causada por determinado agente econémico
provoca efeito negativo no bem-estar de outro agente, o qual nao tem o direito
de ser compensado por esse fato, ja que nao é proprietario do recurso (ROMEI-
RO; MAIA, 2011).

Portanto, € necessario haver um equilibrio entre a prestacao voltada a re-
creacao e visitacao com o objetivo principal do parque, a conservacao, pois
podem ocorrer externalidades negativas da visitacao aos servicos ecossisté-
micos, o que, em certo nivel, poderia fazer com que os custos sociais de tal
atividade superassem os beneficios. Isso poderia fazer com que a prestacao
de servicos por parte da concessionaria nao fosse tao vantajosa, uma vez que
tais custos pudessem superar as fontes de financiamento decorrentes da exis-
téncia da concessdo. Portanto, tal “trade of f” - que também contém a questao
das diferencas de preferéncias intertemporais - entre o uso para o turismo

3 Ourevertidos em atividades produtivas de baixo impacto ambiental.
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e 0 uso para a conservacao ambiental - deve ser muito bem explicitado nos
contratos. Tal como a maneira de cobranca de entradas e tarifas, para que se
evitem possiveis situacoes em que a concessionaria exerca poder de mercado
(embora isso seja dificil de evitar, devido a alta especificidade do empreen-
dimento), possibilitando que ocorra um arranjo institucional que, ao menos,
reduza tais problemas. Dessa forma, a concessao poderia ser um instrumento
util de conciliacdo entre mercado e Estado, na resolucao de falhas de mercado
gque surgem na administracao de um parque que € aberto ao turismo.

No caso das Resex e RDS, ¢ preciso se certificar de que ocorra, simultane-
amente, 0 acesso ao territorio por parte das populacoes tradicionais com os
objetivos de conservacao dos recursos naturais desse mesmo territério. A pro-
pria concessao visa dar conta desses objetivos e, portanto, resolver questoes
relativas a propriedade de bens comuns, questoes relacionadas ao fato de bens
e servicos serem de carater publico, assim como questoes relativas as dife-
rencas entre preferéncias intertemporais, uma vez que a conservacao se da
por meio dos modos de vida, pouco intensivos no uso dos recursos, das popu-
lacoes tradicionais (o0 que também implica em um custo de oportunidade da
terra nessas UCs, em relacdo a empreendimentos com maior produtividade).
Ou seja, a propria acdo dessas acarreta (em teoria, ao menos) na conservacao
dos recursos naturais do territorio estabelecido como UC.
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AS RESERVAS DA BIOSFERA COMO POSSIBILIDADE DE RECONEXAQ COM A NATUREZA: REAGAQ CULTURAL E UM OLHAR PARA ALEM DOS HUMANGS

Ramiro Rockenbach da Silva Matos Teixeira de Almeidal

Resumo: O Sistemma Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza
(Snuc) e os instrumentos que o integram, em especial as Reservas da Biosfera,
no Brasil, para alcancar resultados efetivos dependem, na esséncia, do modo
como se posiciona a sociedade. O caminho tem menos chance de éxito quando,
além de nao se cumprir procedimentos basicos, como a realizacao de reunioes
periddicas de atores sociais em colegiados especificos, homens e mulheres tar-
dam a despertar para processos culturais abertos e emancipadores. E preciso
reagir culturalmente, com um olhar para além dos humanos, apto a garantir
o convivio pacifico e harmoénico com as demais formas de vida. A busca € pela
superacao de toda e qualquer atitude discriminatoria, dentre elas o especismo.
[gualmente se faz necessario concretizar uma postura ética que supere o an-
tropocentrismo e se aproxime de preceitos mais agregadores como o biocen-
trismo, a Teoria de Gaia e a Ecologia Profunda. Com a compreensao da digni-
dade da vida, associada a comportamentos condizentes com ela, a protecao e
a conservacao do meio ambiente se mostram mais realizaveis para presentes
e futuras geracoes.

Palavras-chave: Meio Ambiente. Sistema Nacional de Unidades de Conser-
vacao da Natureza (Snuc). Reservas da Biosfera. Antropocentrismo. Biocen-
trismo. Teoria de Gaia. Ecologia Profunda. Ministério Publico Federal.

Abstract: The National System of Nature Conservation Units (Snuc) and the
instruments that integrate it, especially the Biosphere Reserves, in Brazil, to achieve
effective results depend, in essence, on the way society is positioned. The path is less
likely to succeed when, in addition to not following basic procedures such as hold-
Ing regular meetings of social actors in specific collegiate bodies, men and women
are late in awakening to open and emancipating cultural processes. It is necessary
to react culturally, with a look beyond humans, able to guarantee peaceful and har -
monious coexistence with other forms of life. The search is for overcoming any and
all discriminatory attitude, among them speciesism. It is also necessary to achieve
an ethical stance that surpasses anthropocentrism and approaches more aggregat-
ing precepts such as biocentrism, Gaia's Theory and Deep Ecology. With the un-
derstanding of the dignity of life, associated with behaviors consistent with it, the
protection and conservation of the environment are more achievable for present
and future generations.

1 Doutor em Ciéncias Juridicas e Politicas, com énfase em Direitos Humanos e Desenvolvimento, pela Universidade Pablo de Olavide,
Sevilha, Espanha, titulo validado pela Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC), e procurador da Republica com atuacido na area
ambiental.
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Keywords: Environment. National System of Nature Conservation Units
(NSCU). Biosphere Reserves. Anthropocentrism. Biocentrism. Gaia Theory. Deep
Ecology. Federal Prosecution Service.

1 INTRODUGAD

O Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza (Snuc) esta
completando duas décadas,2 e € longo o caminho a percorrer para lhe dar con-
cretude. Os seus objetivos sdo abrangentes e complexos e alcancarao resulta-
dos praticos em maior ou menor grau, numa ou noutra direcao, a depender de
como se interprete o significado de seus dispositivos (inclusive se evitando re-
trocessos), da forma como os drgaos responsaveis atuem, e o mais importante:
do modo como se posiciona a sociedade, geracao a geracao.

Com efeito, a Lei do Snuc (art. 4° incisos I, IlI, IV, V, X1 e XII) apresenta como
objetivos, entre outros, o de

contribuir para a manutencao da diversidade biolégica e dos re-
cursos geneticos no territorio nacional e nas aguas jurisdicionais;
o de contribuir para a preservacao e a restauracao da diversida-
de de ecossisternas naturais; o de promover o desenvolvimen-
to sustentavel a partir dos recursos naturais; o de promover a
utilizacao dos principios e praticas de conservacao da nature-
za no processo de desenvolvimento; o de valorizar econdmica e
soclalmente a diversidade biolodgica; e, também, o de favorecer
condicoes e promover a educacao e a interpretacao ambiental,
a recreacao em contato com a natureza e o turismo ecologico.
(BRASIL, 2000)

Mas, afinal, como fazer isso na pratica e no mundo real?

E fato que a lei, assim como seu regulamento,3 em busca de efetividade para
seus propositos, trata de uma série de aspectos e procedimentos relacionados
a criacao de unidades de conservacao e mosaicos, planos de manejo, gestao,
autorizacao para exploracao de bens e servicos, compensacao por significativo
impacto ambiental, reassentamento das populacoes tradicionais, entre outros.
Nesse contexto, destacam-se as denominadas Reservas da Biosfera que corres-

2 O Snuc foi instituido, no Brasil, pela Lei n° 9.985, de 18 de julho de 2000.

3 O Decreto n® 4.340/2002 regulamenta os arts. 22, 24, 25, 26, 27, 29, 30, 33, 36, 41, 42, 47, 48 e 55 da Lei do Snuc, bem como os arts. 15,17,
18 e 20, no que concerne aos conselhos das unidades de conservacao.
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pondem a um modelo, adotado internacionalmente, de gestao integrada, par-
ticipativa e sustentavel dos recursos naturais, tendo por finalidade elementar
a preservacao da diversidade biolodgica, o desenvolvimento de atividades de
pesquisa, o0 monitoramento ambiental, a educacao ambiental, o desenvolvi-
mento sustentavel e a melhoria da qualidade de vida das populacoes. Elas,
as Reservas da Biosfera, sdo ainda uma clara oportunidade de reconexao dos
humanos com a natureza. Se bem compreendidas, podem ser o diferencial na
necessaria mudanca de rumos para presentes e futuras geracoes.

A maneira pela qual cada ser humano se relaciona consigo proprio, com 0s
demais e com a natureza €, em esséncia, o que garantira mais ou menos efeti-
vidade ao Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza (Snuc).
E as Reservas da Biosfera tém papel fundamental a desempenhar, porquanto
podem se transformar em cenarios concretos de reacao cultural, de modo que
se compreenda que acima da dignidade humana (eixo central dos textos cons-
titucionais das democracias contemporaneas) estd a dignidade da vida. E que
toda forma de discriminacao deve ser superada: racismo, sexismo, especismo.

Um olhar sob a perspectiva critica para além dos humanos € algo que surge
para reflexao e, quica, concretizacao de novos tempos, sempre possiveis e ao
nosso alcance.

2 ASRESERVAS DA BIOSFERA E O PROGRAMA MAB
DA UNESCO

As denominadas Reservas da Biosfera, tratadas no art. 41 e paragrafos da
Lei do Snuc, sdo um bom referencial do quanto se tem por avancar no Brasil. O
dispositivo dispde sobre tema que, embora nao constitua categoria de unidade
de conservacao, ¢ fundamental para que os objetivos do Snuc sejam alcanca-
dos. Afinal, como modelo internacional de gestao integrada, participativa e
sustentavel dos recursos naturais, as Reservas da Biosfera podem assegurar
o convivio harménico entre humanos (e suas atividades) e todas as demais
formas de vida, do micro ao macrocosmos, dado seu carater cientifico, de pla-
nejamento inovador e educativo.

A concepcao das Reservas da Biosfera, vale dizer, decorre do Programa Ho-
mem e Biosfera (MaB - Man and the Biosphere) que foi instituido a partir da
Conferéncia sobre a Biosfera realizada pela Organizacao das Nacoes Unidades
para a Educacédo, Ciéncia e Cultura (Unesco) em Paris em setembro de 1968. O
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MaB, como ¢é conhecido, foi lancado em 1971 e € um programa de cooperacao
cientifica internacional sobre as interacoes entre o homem e seu meio. O MaB
tem duas grandes linhas de acdo: 1) aprofundar as pesquisas cientificas para
o melhor conhecimento das causas da tendéncia de um aumento progressivo
da degradacdo ambiental do planeta; e 2) concretizar inovador instrumental
de planejamento, as Reservas da Biosfera, para combater os efeitos dos citados
processos de degradacao, promovendo a conservacao da natureza e o desen-
volvimento sustentavel.4

Nessa trilha, as Reservas da Biosfera sao areas de ecossistemas terrestres e/
ou marinhos que desempenham importante papel, em ambito mundial, para a
conservacao da biodiversidade (incluindo os ecossistemas, as espécies e varie-
dades, bem como as paisagens onde se inserem) e o desenvolvimento susten-
tavel (do ponto de vista sociocultural e ecoldgico). E, mais que isso, sdo locais
estratégicos e prioritarios para experimentacao e demonstracao de como se
pode e deve viver com énfase na sustentabilidade e na harmonia entre huma-
nidade e natureza. Para cumprir suas funcoes, as Reservas da Biosfera hao de
ter bem delimitado o zoneamento do seu territério, com Zonas Nucleo (desti-
nadas a protecao integral da natureza), Zonas de Amortecimento (na qual sé
sdo admitidas atividades que nao resultem em dano para as zonas nucleo) e
Zonas de Transicao (onde o processo de ocupacdo e o manejo dos recursos na-
turais sao planejados e conduzidos de modo participativo e em bases sustenta-
veis). Sao, pois, elementos que constam da Lei do Snuc (art. 41, §1°).

Figura 1 - Zoneamento de Reservas da Biosfera

Fonte: Unesco (Programa MaB).

4 Disponivel em: http://www.rbma.org.br/mab/unesco_01_oprograma.asp. Acesso em: 19 jun. 2020.
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O Brasil tem sete Reservas da Biosfera (RBs): a RB Amazoénia Central; a RB
Caatinga; a RB Cerrado; a RB Mata Atlantica; a RB Cinturao Verde da Cidade
de Sao Paulo; a RB Pantanal; e a RB Serra do Espinhaco. Todas certificadas pela
Unesco.5

As Reservas da Biosfera estao assim distribuidas no territério nacional:

Figura 2 - Mapa das Reservas da Biosfera brasileiras

RB Amazonia Central (area: 198.072 km?)
RB Caatinga (area: 286.837 km?)
RB Cerrado (area: 285.387 km?)
RB Cinturao Verde da Cidade de Sdo Paulo (area: 23.335 km?)
RB Mata Atlantica (area: 895.266 km?)
RB Pantanal (area: 260.642 km?)
RB Serra do Espinhaco (area: 101.905 km?)

Fonte: Ministério do Meio Ambiente.

E no Brasil, o planejamento, a coordenacao e a supervisao das atividades
do Programa MaB, da Unesco, cabe a Comissao Brasileira para o Programa O
Homem e a Biosfera (Cobramab), cujos contornos estdo delineados no Decreto
de 21 de setembro de 1999, estando sob a presidéncia do Ministério do Meio
Ambiente e tendo em sua composicao, além de outros Ministérios de Estado,¢

5 Disponivel em: -biosfera.html. Acesso em: 19 jun. 2020.

6 Disponivel em: http: htm. Acesso: 19 jun. 2020.
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representantes da comunidade cientifica e académica, das entidades ambien-
talistas da sociedade civil e do setor privado.

2.1 ACOMISSAQ BRASILEIRA PARA 0 PROGRAMA “0 HOMEM E A BIOSFERA", A
E/I)I(?TFINGAU DE COLEGIADOS NA ADMINISTRAGAO FEDERAL E A ATUAGAO DO

A Comissao Brasileira para o Programa O Homem e a Biosfera, a Cobramab,
deveria se reunir pelo menos duas vezes ao ano, sem prejuizo de encontros
extraordinarios. A primeira reuniao ocorreu no primeiro semestre de 2000 e,
portanto, de 14 até os dias atuais eram para ter sido realizadas 40 sessdes or-
dinarias. Todavia, estdo registrados somente 11 eventos, isto €, menos de terca
parte.7 E o ultimo registro que se tem disponivel é a reunidao de 17 de setembro
de 2018, da qual cabe destacar a discussao acerca da zona de amortecimento
das Reservas da Biosfera. Observe-se alguns trechos:

Figura 3 - Memoria da Reunido da Cobramab (17/9/2018, trecho 1)

Fonte: Ministério do Meio Ambiente

O debate ocorreu em virtude da preocupacao apresentada pela Confedera-
cdo Nacional da Agricultura (CNA), e ratificada pela Confederacdo Nacional
da Industria (CNI), guanto a possibilidade de restricoes as atividades produti-
vas nas zonas de amortecimento das Reservas da Biosfera brasileiras, desta-
cando-se que “além do setor agropecudrio, o setor industrial também poderia
ser significativamente impactado”.

7 Disponivelem:

sil. E em: https: ZZWW mma. govbrz1mages[argulvoz80252[COBRAMABZSet2018ZA]udaMem0r1aCobramabsetZOlemal pdf Acessos
em: 19 jun. 2020.
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O desfecho do assunto é digno de mencao:

Figura 4 - Memoéria da Reuniio da Cobramab (17/9/2018, trecho 2)

Fonte: Ministério do Meio Ambiente.

Cabe observar, nesse ponto, que o embate traz de um lado a necessidade de
se ter compromisso com a agenda das Reservas da Biosfera e, do outro, pre-
ocupacoes com impactos no setor da agropecuadria e da industria. A questao
central é: como corpo social, como seres integrantes de um todo maior (a na-
tureza), o caminho serd de convivio harmoénico e sustentavel com as demais
formas de vida ou de olhos voltados aos interesses humanos (leia-se: de alguns
setores das atividades humanas)?

E a despeito desse e de outros debates, o que se tem, no momento recen-
te da Cobramab, é mais um impacto do Decreto n°® 9.759/2019, o qual extin-
guiu todos os colegiados da Administracao Publica Federal direta, autarquica
e fundacional que tenham sido instituidos por decreto, ato normativo inferior
a decreto e ata de outro colegiado, definindo-se como colegiado: conselhos,
comités, comissoes, grupos, juntas, equipes, mesas, foruns, salas e qualquer
outra denominacao dada. O ato normativo mobilizou o Ministério Publico Fe-
deral (MPF) ao ponto de todos os coordenadores das Camaras de Coordenacao
e Revisdao do MPF e a Procuradoria Federal dos Direitos do Cidadao firmarem
nota publicas manifestando “preocupacao com as consequéncias do Decreto
n° 9.759, de 11 de abril de 2019, esperando que os colegiados, especialmente
aqueles previstos na CF/88 ou em tratados internacionais, sejam mantidos em
observancia ao Estado Democratico de Direito”,

8 Disponivel em: http: 1f. Acesso em: 19 jun. 2020.
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O MPF, ademais, prossegue apurando os efeitos do ato normativo em ques-
tao, inclusive com énfase na extincao de colegiados da area ambiental, a partir
de provocacao da propria 4¢ Camara de Coordenacao e Revisao/MPF, drgao
colegiado da tematica.9

E de se mencionar, também, a Acio Direta de Inconstitucionalidade (ADI
6.121), em tramite perante o Supremo Tribunal Federal e na qual a Corte Cons-
titucional, por maioria, deferiu parcialmente medida cautelar para, suspen-
dendo a eficacia do § 2° do art. 1° do Decreto n° 9.759/2019, na redacao dada
pelo Decreto n® 9.812/2019, afastar, até o exame definitivo da ADI (o que ainda
nao ocorreu), a possibilidade de ter-se a extincao, por ato unilateralmente edi-
tado pelo Chefe do Executivo, de colegiado cuja existéncia encontre mencao
em lei em sentido formal. A Cobramab, imperioso rememorar, foi instituida
por decreto, nao por lel, nao obstante sua relevante funcao de planejar, co-
ordenar e supervisionar no Brasil as atividades relacionadas ao Programa O
Homem e a Biosfera, promovido pela Organizacao das Nacoes Unidas para a
Educacéo, a Ciéncia e a Cultura (Unesco).

E esse é apenas um aspecto entre tantos que tém marcado a recente historia
brasileira. Nao € por acaso que o Brasil, ao lado dos Estados Unidos, aparece
como lider de retrocessos ambientais em recente estudo que abrange mais de
um século. De fato, “antes campedes em conservacao global, Estados Unidos e
Brasil estao agora liderando uma tendéncia mundial preocupante de grandes
retrocessos na politica ambiental, colocando em risco centenas de areas prote-
gidas, alerta a Associacao Americana Para o Avanco da Ciéncia.10

O trabalho técnico, realizado por um grupo de especialistas de diversas uni-
versidades estrangeiras, analisou todos os atos governamentais que resulta-
ram em reducao de metragem, diminuicao de restricoes ou extincoes de areas
de protecao ambiental em todo o mundo, de 1892 a 2018. Os pesquisadores
identificaram que a maioria das mudancas realizadas pelos governos o foram
para permitir praticas destrutivas, como a extracao de recursos, nao apenas
alterando o status da protecao e conservacao, mas ocasionando danos am-
bientais irreparaveis. O cenario atual, no Brasil, € deveras alarmante. No Dia
Mundial do Meio Ambiente, deste ano de 2020, a 4® Camara de Coordenacao
e Revisdo do MPF publicou nota publica externando a preocupacdo ‘com o
crescimento vertiginoso dos danos ambientais que vém ocorrendo no pais’,
apresentando, como exemplos, o aumento do desmatamento ilegal, das quei-

9 Trata-se do Procedimento Preparatorio de n° 6.000.001878/2019-65, em tramite na Procuradoria da Republica no Distrito Federal (PR/
DF), dentre outros em curso no MPF.

10 Disponivel em: https://www.bbc.com/portuguese/brasil-48463000. Acesso em: 19 jun. 2020. O artigo esta disponivel em: https://
science.sciencemag.org/content/364/6443/881 Acesso em: 18 jun. 2020.
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madas nos variados biomas brasileiros, da ocupacao ilicita de terras publicas e
de diversos outros crimes ambientais. O Colegiado do MPF foi enfaticoit:

[...] Tais danos visiveis e em franca expansao nao constituem
obra do acaso; pelo contrario, sdo o resultado légico e espera-
do de uma série de medidas e acdes desconstrutivas e omissoes
metodicamente perpetradas por aqueles que deveriam tutelar o
melo ambiente de acordo com as normas que regem o pais.

A notoria e propagada flexibilizacao de normas e regramentos
infralegais de protecao do meio ambiente, as nomeacdes sem
critérios técnicos para importantes cargos da Administracao
Publica, a diminuicao da transparéncia com a retirada de infor-
macoes relevantes de sitios eletronicos, o corte orcamentario
e a desestruturacao da fiscalizacao, o represamento de multas,
a liberacao da exportacao de madeira nativa e a aprovacao de
despacho que legaliza a exploracao de areas da Mata Atlantica
ocupadas irregularmente (revogado ontem) sdo apenas parte do
vasto conjunto de medidas que explica o aumento exponencial
dos crimes ambientais.

Tal cenario acarretou, em pleno momento de crise econémica,
aumento dos gastos dos recursos publicos, com a necessidade de
se invocar a Garantia da Lei e da Ordem (GLO) para conter o des-
matamento. O orcamento mensal dessa medida é equivalente a
quase o gasto anual dos 6rgaos federais de fiscalizacao ambien-
tal. [...] (MPF, 2020)

E preciso reagir culturalmente. Mudar posturas e habitos. Se mostrar aberto
a formas de pensar e agir que nos reposicionem (nés, humanos) nesse viver
planetario.

11 Disponivel em: http: . i
Mpﬂﬂmmbmnﬁlbm&bm Acesso em: 18 jun. 2020.
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3 AREAGAO CULTURAL E 0 OLHAR PARA ALEM DOS
HUMANOS

O circuito de reacao cultural proposto decorre das licoes de Joaquin Herrera
Flores, partindo-se de uma visao relacional da cultura. O cultural é definido
COImMO O Processo que nos permite criticar, legitimar ou rechacar o conjunto
de relacdes existentes entre os humanos e a natureza, seja externa (natureza
fisica) ou interna (natureza psiquica), bem como entre os diferentes grupos
sociais presentes em determinado momento histérico (natureza social). E tudo
1sso com base num impulsionar criativo, dinamizador, inclusivo, solidario e,
principalmente, emancipador das correntes ideoldgicas que fecham a possi-
bilidade de serem superados padroes estabelecidos e impedem a criacao de
ordens sociais e simbdlicas novas e alternativas. Trata-se de uma reacao cul-
tural flexivel e contextualizada que assegure espacos mutuos de convivéncia.
Afinal, como enfatizado pelo jurista espanhol, “no puede haber reaccion cultural
frente al mundo si no abrimos los ojos v los oidos a lo que esta fuera de nuestra
forma de ver y percibir el mundo”. (HERRERA FLORES, 2005, p. 36-37)

O circuito de reacao cultural implica a construcao de pontes que interligam
e reconhecem a existéncia de diversas possibilidades de percepcao e acao fren-
te ao mundo e que, indo além, serve de instrumento para conectar, articular
e demonstrar que o cultural ndo se da no vazio, mas em contextos concretos.
Uma visao relacional do cultural, frise-se, que envolve o conjunto de relacoes
que os humanos constroem e mantém com os outros, com eles préprios e com
a natureza, gerando simbolos e signos (produtos culturais, como o direito - e
o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza - Snuc) que cul-
minam nos guiando em direcoes culturalmente escolhidas, as quais podemos
sempre transformar e modificar. E ele, esse circuito de reacdo cultural, que
nos permite atuar desde nossa capacidade humana de fazer e desfazer mun-
dos (HERRERA FLORES, 2005, p. 59; 109).

A expressao processo cultural tem sentido diverso de cultura. Esta € estatica,
como se estivéssemos vivendo aprisionados em uma Unica forma capaz de
orientar nossas acoes e percepcoes diante do mundo (algo independente, auto6-
nomo e incomunicavel, separado de nds mesmos e de nossas relacoes). Aquele,
aoreves, tem carater dinamico e é aberto a interacao plural que caracteriza, na
realidade concreta, os diversos contextos existentes (sociais, econémicos, poli-
ticos, ideoldgicos, entre outros) e onde construimos, intercambiamos e trans-
formamos nossas vidas. Um transformar que se da a partir da constatacao de
que, diferentemente do que tentam fazer crer posicoes ideoldgicas fechadas
(que almejam manter sua hegemonia defendendo que seus produtos e objetos
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culturais sdo os unicos verdadeiros e vidveis) existiram e existem outras for-
mas de perceber e de atuar no entorno das relacdes que estabelecemos e sob
as quais vivemos. A distincao desse modo de pensar, ver e atuar no mundo,
abrange, também, a opcao desde uma perspectiva reguladora: aceitando-se a
ordem das coisas como sendo o unico realizavel e possivel; ou emancipadora:
negando-se que so existe uma possibilidade de perceber e atuar no mundo,
com a consciéncia de que todos temos poténcia para interagir e transformar a
realidade (HERRERA FLORES, 2005, p. 92-93).

De forma reguladora, nés relacionamo-nos: a) com os outros desde uma pers-
pectiva colonialista, a partir de uma posicao de poder e dominacao gue impoe
aos demais a propria visao de mundo, os quais ficam relegados ao campo da in-
ferioridade, dairracionalidade e do barbarismo; b) com nds mesmos, reprimindo
nosso ‘eu” interior e moldando nosso estilo de vida, de afeicao, de emocao, de
necessidades mediante a imposicao de valores “racionais-mentais” e “formais-
-universais” a respeito do comportamento; e c) com a natureza, considerando-a
como algo exterior a condicao humana, de modo que estamos situados num
entorno natural que nos faz sentir completamente legitimados a explora-la
como quisermos em beneficio de nossos interesses como seres racionais.

De modo diverso, a luz da perspectiva emancipadora, afirmamos (ao con-
trario da forma unica, que se pretende hegemoénica, de visao de mundo e in-
teracdo humana nele) a pluralidade, a diversidade e a diferenca de opinides e
tendéncias. Assim, nos relacionamos: a) com os outros, desde uma perspectiva
empenhada em contextualizar fatos e teorias, visibilizando que a realidade
tem muito que ver com processos de criacdo de riqueza (e pobreza), de divisdo
social, sexual, étnica e territorial do fazer humano; desestabilizando abstra-
coes e verdades que se pretendem absolutas e universais; e, enfim, oferecendo
solucdes alternativas, criativas e transformadoras da ordem existente; b) com
nos mesmos, valorizando o nosso “eu” interior e dando-lhe significado confor-
nme somos (ou gostariamos de ser), sem nos fecharmos dentro de nés préprios
devido a valores comportamentais impostos socialmente (que nos fazem ser
algo diverso do que somos); um estilo de vida que nos empodere e reforce nos-
sa capacidade de lutar por autonomia e dignidade; e ¢) com a natureza, humani-
zando-nos, como seres (bioldgicos e naturais) capazes de explica-la, interpreta-
-la e nela intervir com a consciéncia de que dela somos parte e nela vivermos e
para com ela temos obrigacdes como reconhecer a diversidade natural e ado-
tar praticas sustentaveis.

A importancia e a precedéncia das relacdes que mantemos com 0s outros,
com nos mesmos e com a natureza sedimenta o quanto a cultura nao fun-
da nada e como podemos atuar de forma reguladora ou emancipadora numa
interacdo de idas e vindas de reacoes culturais (individuais e coletivas) e das
redes relacionais que as provocam.
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O modo de ver e pensar, de cada qual e do corpo social, portanto, traz con-
sequéncias para todo e qualquer produto cultural. E ndo é diferente com o
Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza (Snuc). De fato, é
relevante remarcar que as leis, as sentencas, os artigos cientificos, as doutri-
nas, as politicas, os direitos humanos (todos eles produtos culturais) ndo sur-
gem do nada (ha sempre uma origem, uma fonte, um contexto concreto que os
produz e reproduz), tampouco estio postos, prontos e acabados. Ao contrario,
a possibilidade de transformacao € algo que esta sempre latente.

Um novo olhar, uma reacao cultural ao que estamos acostumados se apre-
sentam como possivels, além de necessarios. A jornada dos humanos deve,
pois, implicar convivéncia respeitosa e harmoénica com os nao humanos, sob
pena de especismoi2 (privilegiar a espécie humana em relacdo as demais). Pode
parecer algo “natural” pensar: “claro que os interesses de nossa espécie devem
prevalecer sobre os das outras”. Todavia, como reflexao essencial, é preciso
questionar: “se minha espécie esta a frente - especismo, qual o problema de
colocar minha raca a frente - racismo?; ou meu sexo — sexismo etc.?

Ora pois, se sou humano e entendo que a humanidade vale mais, por qual
razao, se sou homem, nao entenderel que homens valem mais que mulheres?;
e se sou branco, que brancos valem mais que negros ou indios. Se em pleno
ano de 2020, ainda é necessario um movimento tao relevante e significativo
como “vidas negras importam” (apds a morte do negro George Floyd, asfixiado
por policial branco, nos Estados Unidos, trazendo a pauta global o racismo), é
visivel o quanto temos muito a refletir e mudar em relacao a propria espécie
humana e, também, as demais formas de vida.

O filosofo Peter Singer consolida esse pensar e, de modo elucidativo, de-
monstra o quanto € primordial refletir a respeito dos nao humanos:

...] se ignorarmos ou excluirmos seus interesses (dos animais
nao humanos) simplesmente baseados no fato de que eles nédo
sao membros da nossa espécie, a logica de nossa posicao € simi-
lar & da maioria das pessoas que sustentam argumentos prima-
rios para exclusao racial ou sexual - aqueles que pensam que
ser branco ou do sexo masculino é ser inerentemente superior
em status moral, independentemente de outras caracteristicas
ou qualidades. A resposta mais comum a esse paralelo entre as dife-
rencas das espécies e o racismo e o0 machismo é reconhecer que é um
erro achar que os homens sdo superiores as mulheres, mas depois
argumentar que os humanos realmente sdo superiores aos outros

12 A expressao, formulada na década de 1970, é de autoria do psicélogo britanico Richard Ryder. Vale consignar algumas observacgoes
do autor: “a palavra especismo me ocorreu durante o banho, cerca de 35 anos atras em Oxford. Era algo como o racismo ou sexismo - um
preconceito moralmente irrelevante baseado em diferencas fisicas” (RYDER, 2008, p. 67-70).
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animais em sua capacidade de racionalizar e na extensdo de sua au-
toconsciéncia, ao mesmo tempo em que alegam que essas sdo carac-
teristicas moralmente relevantes. Entretanto, alguns seres humanos
- criancas e pessoas com sérias deficiéncias intelectuais — possuem
menos habilidade de raciocinio e menos autoconsciéncia do que al-
guns animais nao humanos. Assim, ndo podemos utilizar esse cri-
tério de forma justificavel para tracar uma distincdo entre todos 0s
seres humanos por um lado e todos os outros animais ndo humanos
por outro. [...] se, em nossa propria espécie, ndo consideramos as di-
ferencas em inteligéncia, capacidade de raciocinio ou autoconscién-
cia como base para nos permitir explorar um ser com menos capaci-
dades para nossos proprios fins, como podemos apontar as mesmas
caracteristicas para justificar a exploracdo de membros de outras
espécies? Nossa disposicao para explorar animais nao humanos
nao tem base em solidas distincées morais. E um sinal de "espe-
cismo", um preconceito que sobrevive por ser conveniente para
o grupo dominante, no caso nao brancos ou homens, mas seres
humanos. (SINGER, 2007, p. 267-268, grifos nossos)

Eis 0 especismo, o0 ato de privilegiar a espécie humana em relacao as demais.
A definicdo foi originalmente cunhada por Richard Ryder (2008, p. 67-70)13
e nos lembra que aprendemos com Charles Darwin a nocao de que nos, hu-
manos, estamos relacionados a todos os outros animais por meio da evolucao.
‘Como, entdo, podemos justificar a nossa quase total opressao a todas as ou-
tras espécies?”, questiona. O psicélogo britanico também nos faz pensar sob a
Otica da escravidao:

se nos preocupamos com o sofrimento de outros seres humanos,
logo devemos nos preocupar com o sofrimento de nao humanos
também. E o impiedoso explorador de animais, e ndo o protetor,
que esta sendo irracional, mostrando uma tendéncia sentimen-
talista ao colocar a sua prépria espécie em um pedestal. [...] Se
nos gradualmente trouxermos os nao humanos para dentro da

13 Vale consignar observacdes do autor: “a palavra especismo me ocorreu durante o banho, cerca de 35 anos atras em Oxford. Era algo
como o racismo ou sexismo - um preconceito moralmente irrelevante baseado em diferencas fisicas”. E dele, também, a expressio conhe-
cida como “dorismo”, no verbo: “um dos importantes principios do dorismo (0 nome que eu dou para a minha abordagem moral) é que
devemos nos concentrar sobre o individuo, pois é o individuo - e ndo a raca, a nacio ou a espécie - que sente o verdadeiro sofrimento”.
Por fim, arremata: “evidentemente, cada espécie € diferente em suas necessidades e nas suas reacoes. O que € doloroso para alguns néo é
necessariamente para outros. Assim, nés podemos tratar de forma diferente espécies diferentes, mas devemos sempre tratar igualmente
sofrimentos iguais. No caso de ndo humanos, assistimos eles sendo impiedosamente explorados na pecudria, em laboratérios e na vida
selvagem. Uma baleia pode demorar 20 minutos para morrer depois de ser arpoada. Um lince pode sofrer por uma semana com sua
perna quebrada, causada por uma armadilha de aco dentada. Uma galinha chocadeira vive toda sua vida sem conseguir ao menos esticar
suas asas. Um animal em um teste de toxicidade, envenenado por um produto de limpeza, pode agonizar durante horas ou dias antes de
morrer. Estes sdo as principais formas de abusos que provocam grande sofrimento. Ainda assim, eles continuam sendo justificados sob
o fundamento de que estes dorentes no sio da nossa espécie. E como se algumas pessoas nunca tivessem ouvido falar em Darwin! Nés
tratamos os outros animais ndo como parentes, mas como coisas insensiveis. Ndo sonhariamos em tratar os nossos bebés ou os adultos
mentalmente deficientes dessa forma - ainda que esses seres humanos sejam, algumas vezes, menos inteligentes e capazes de se comuni-
car conosco, do que alguns ndo humanos explorados. A simples verdade é que exploramos os outros animais e lhes causamos sofrimento,
porque somos mais poderosos do que eles”.
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nossa esfera moral e juridica, ndao seremos mais capazes de ex-
plord-los como nossos escravos. (RYDER, 2008, p. 70)

O filésofo norte-americano Tom Regan, em idéntica linha, enfatiza o quan-
to o cientista Charles Darwin (em seu trabalho revolucionario sobre a evo-
lucado das espécies e a ideia de selecdo natural) demonstrou que animais nao
humanos, especialmente os mamiferos, nao apenas sentem prazer ou dor, mas
também ansiedade, pesar, melancolia, desespero, alegria, amor, ternura, devo-
cao, mau-humor, determinacao, ¢dio, ira, desdém, desrespeito, asco, culpa, or-
gulho, desamparo, paciéncia, surpresa, perplexidade, medo, horror, vergonha,
timidez e recato. O pensar de Tom Regan é esclarecedor:

[...] A interpretacdo mais generosa que podemos fazer da obje-
cao ‘animais nao sao humanos’ é que animais nao tém direitos
porque animais nao sao membros da nossa espécie - a espécie
humana, a espécie Homo sapiens. Mas, conforme fol observado
numa discussao anterior, verdades como esta (verdades bioldgi-
cas) ndo tém importancia moral. Tudo que elas nos dizem ¢é que
alguns seres (seres humanos) pertencem a uma espécie biologica,
enguanto outros seres (seres lupinos, por exemplo) pertencem a
uma outra espécie biologica. Mas quem pertence a qual espécie ndo
é relevante para as reflexoes sobre a moralidade. Se achamos que os
seres humanos tém direitos, mas lobos nao, 1sso nao € porgue
pertencamos a espécies diferentes. Observe isto também: direi-
tos morais nunca podem ser negados, justificadamente, por razoes
arbitrarias, preconceituosas ou moralmente irrelevantes. Raca é uma
dessas razoes. Sexo é outra. Como, entdo, poderemos acreditar que
ser membro de uma espécie marque um limite defensavel entre os
animais que tém e o0s que ndo tém direitos? Logicamente, 1SS0 Ndo
faz sentido. Moralmente, isso indica um preconceito do mesmo tipo
que o racismo e o sexismo, o0 preconceito conhecido como especismo.
(REGAN, 2006, p. 78, grifos nossos)

As atitudes discriminatorias, todas elas, devem ser deixadas para tras.

3.1 A ATITUDE DISCRIMINATORIA DOS DOMINANTES SOBRE 0S DOMINADOS

Ha, em realidade, uma questao histoérico-cultural-ideoldgica que fundamen-
ta, impulsiona e mantém essa atitude discriminatoria (especismo) dos animais
dominantes (humanos) em relacdo aos demais animais (ndo humanos), assim

-
VOLTAR AO SUMARIO

74



AS RESERVAS DA BIOSFERA COMO POSSIBILIDADE DE RECONEXAQ COM A NATUREZA: REAGAQ CULTURAL E UM OLHAR PARA ALEM DOS HUMANGS

como alguns brancos se julgam superiores a negros; e varios homens se sen-
tem mais relevantes que mulheres etc.

E é Peter Singer (2010, p. 267-308), no amago de sua classica obra Libertacdo
Animal, que explicita isso. O comportamento dos humanos - notadamente no
lado ocidental do mundo, tem base no judaismo e na antiguidade grega. Os
escritos biblicos judaicos (antigo testamento) defendem uma posicao especial
dos humanos no universo, bem como o dominio da espécie humana sobre as
demais, embora haja uma “curiosa referéncia indicando que, no estado origi-
nal de inocéncia, éramos vegetarianos e alimentavamo-nos somente de ‘ervas
verdes”. E dentre os gregos antigos, apesar de Pitagoras ser vegetariano e esti-
mular seus seguidores a tratar os animais com respeito, foi a visao de Aristo-
teles, discipulo de Platao, que se tornou parte da tradicao ocidental: a natureza
que nada faz sem proposito ou em vao, fez todos os animais (ndo humanos) em
beneficio dos seres humanos.14

Vem desse lugar a origem de um modo de ver o mundo que concebe seres
vivos fortes que, nao sendo vulneraveis, podem fazer o que bem entendem,
com 0s seres vivos mais fracos. Fol esse pensamento que permitiu, por milé-
nios, o regime de escravidao de humanos. E é ele que continua a permitir a
escravidao dos ndo humanos (animais).

Deveras, “a nossa formacao moral € signatéria da concepcao aristotélica, an-
tropocéntrica e hierdrquica, tipica da racionalidade escravocrata”; se a ética
de Pit4goras tivesse prevalecido por certo “nos teria levado ao dominio nao-
-tiranico sobre outras espécies vivas, mas ela continua a ser ocultada nos en-
sinamentos académicos” (FELIPE, 209, p. 3). De fato, Pitdgoras afirmava que
o homem deveria viver em harmonia com a natureza e com seus semelhan-
tes e professava o vegetarianismo por dois principais motivos: saude e éticats
(CONTE, 2005, p. 40; 50). Um trecho dos Versos de Ouro de Pitdgoras senten-
cia: “Verds que a natureza - o céu ha de mostrar-te - E, em tudo, semelhante
e a mesma em toda a parte’16 (SCHURE, 2003, p. 194-197). A sua vez, Aristo-
teles, que detalhadamente estudou os animais em Parva Naturalia, Da Alma
(de anima) e Histdria dos Animais, e apesar de reconhecer o quanto eles podem
ser meigos, tranquilos, doceis, timidos, manhosos, cautelosos, invejosos, entre
outros, fazia questao de frisar que “dotado de inteligéncia ha sé um animal, o
homem” (homens que, todavia, poderiam até ser escravizados, ante sua “con-

14 O autor desenvolve o que denomina de uma “breve histéria do especismo” concentrando-se na parte ocidental do mundo. E faz isso
nao porque as outras culturas sejam inferiores ao modo de agir para com os animais (o contrario é verdadeiro, segundo o autor), mas pelo
fato de as ideias ocidentais, nos tltimos dois ou trés séculos, provirem da Europa, estabelecendo a maneira de pensar da maioria das socie-
dades humanas da atualidade, sejam capitalistas ou comunistas.

15 O autor ainda apresenta a seguinte narrativa: “a fim de demonstrar a seus discipulos e seguidores que a carne era um alimento dis-
pensavel, ele (Pitdgoras) adotou um urso e adestrou-o, condicionando-o a alimentar-se exclusivamente de mel e de cereais; provou assim
que é possivel a qualquer um abandonar o habito de comer carne e ter, consequentemente, uma vida mais longa e saudavel’.

16 O autor observa que os famosos versos pitagéricos sio atribuidos a Lysis, discipulo de Pitagoras, cujo conteudo é calcado nos ensina-
mentos do mestre.
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dicao natural”). O modo de pensar de Aristételes sobre a questdo € bem retra-
tado por Peter Singer:

O apoio de Aristoteles a escravidao € bem conhecido: ele pensa-
va que alguns homens sao escravos por natureza, e a escravidao,
por conseguinte, era correta e vantajosa para eles. Menciono isso
nao para desacreditar Aristételes, mas porque é essencial para
compreendermos sua atitude para com os animais. Ele afirmava
que 0s animais existem para servir aos interesses humanos |[...].
Como a diferenca entre o poder de raciocinio dos seres huma-
nos € bastante para tornar alguns mestres e outros seguidores,
Aristoteles deve ter pensado ser tao evidente o direito dos seres
humanos a dominar os animais que esse pressuposto nao preci-
saria de argumentos. A natureza, afirmava ele, € essencialmen-
te uma hierarquia, em que aqueles que tém menos capacidade
de raciocinio existem em beneficio dos que tém mais [...]17. (SIN-
GER, 2010, p. 274-275)

Nesse toar, o pensamento aristotélico que defendia a escravidao dos huma-
nos culminou deixando o legado, que perdura até os dias atuais, da escravidao
dos animais ndo humanos. E de se assinalar, porém, que o proprio Aristételes
reconhecia a singularidade da filosofia e dos ideais de Pitagoras ao consignar:
‘uUma coisa é Deus e a outra ¢ o Homem [...] e entre ambos esta Pitadgoras”
(CONTE, 2015, p. 78). A sua vez, o cristianismo incorporou as ideias judaicas e
gregas quanto ao modo de ver e interagir com os ndo humanos (animais).

O pensamento cristao, como cedico, tornou-se poderoso sob o Império Ro-
mano e a ele trouxe a visdo da singularidade da vida humana (herdada do
judaismo) ja que aos humanos, e somente a eles entre todos os seres vivos no
Planeta Terra, estaria destinada uma vida apds a morte do corpo. E nessa épo-
ca, explicita Peter Singer (2010, p. 267-308), que os jogos e entretenimentos no
Coliseu (e seu significado),18 ceifando a vida de seres inferiores (alguns huma-
nos e todo e qualquer ndo humano), firmam-se como parte da cultura durante
séculos, com raros protestos. E se romanos como Ovidio, Séneca, Porfirio e
Plutarco, e cristaos como Sao Basilio, Sao Crisdstomo, Sao Isaac e Sao Neoté-
rio mostraram compaixao pelos nao humanos, fato é que ainda em meados
do século XIX, o Papa Pio IX ndo permitiu que a Sociedade para Prevencao

17 O autor ainda cita textualmente uma passagem de Aristételes, extraida da obra “Politics” a saber: “As plantas existem em beneficio
dos animais, e as bestas brutas em beneficio do homem - os animais domésticos para seu uso e alimentacao, os selvagens (ou, de qualquer
maneira, a maioria deles) para servir de alimento e outras necessidades da vida, tais como roupas e varios instrumentos. Como a natureza
nada faz sem propésito ou em vao, é indubitavelmente verdade que ela fez todos os animais em beneficio do homem.

18 O autor explica que os romanos tinham, claro, sentimentos morais, pois demonstravam grande consideracao pela justica, pelo dever
publico e até pela bondade com os outros. Todavia, os jogos romanos revelam que havia um limite preciso para os sentimentos morais. Se
um ser se ajustasse aos limites, o que ocorria no Coliseu seria considerado ultrajante e intoleravel; mas, quando um ser estivesse fora da
esfera de consideracio moral, todo o sofrimento e morte a que era submetido implicava entretenimento. Alguns seres humanos (sobretu-
do criminosos e militares cativos) e todos os animais estavam fora dessa esfera moral.
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da Crueldade com Animais se estabelecesse em Roma, enfatizando que isso
significaria admitir que os humanos teriam deveres para com esses nao hu-
manos (animais). Foi apenas em 1988, na enciclica “Solicitudo Rei Socialis” (sobre
a solicitude social), que o Papa Jodo Paulo II pede para que o desenvolvimento
humano inclua o respeito pelos seres que fazem parte do mundo natural:19

O dominio conferido ao homem pelo Criador nao € um poder
absoluto, nem pode alguém falar de liberdade para "usar e abu-
sar" ou dispor das coisas como lhe aprouver [...] Quando se trata
do mundo natural, estamos sujeitos nao apenas a leis biolégicas,
mas também a leis morais, que nao podem ser transgredidas im-
punemente. (SINGER, 2010, p. 285-286)

O humanismo renascentista também nao impulsionou avancos na relacao
humanos e ndo humanos. Afinal, tratava-se de “humanismo” e enfatizava o li-
vre-arbitrio, o potencial e a dignidade humana. Os humanos figuravam como
‘o centro da natureza, o meio do universo, o elo do mundo” (antropocentris-
mo). De fato, a superacao da Teoria Geocéntrica, de Ptolomeu, 83-191 d.C. (a
Terra como centro do universo) pela Teoria Heliocéntrica, de Nicolau Copér-
nico, 1473-1543 (a Terra e os demais planetas é que giram ao redor do Sol), reti-
rou o Planeta Azul (uma das mais importantes criacdes de Deus) do centro do
universo e abalou a legitimidade da Igreja Catoélica de ser a Unica a representar
o Criador da Terra, centro do cosmos. Com isso, o Teocentrismo (Deus como
centro do Universo) se desfaz e é substituido pelo Antropocentrismo, “uma
concepcao que considera que a humanidade é e deve permanecer no centro
das atencoes dos proprios homens. [...] 0 que deu origem a uma cultura cen-
trada no homem, nas suas capacidades e desejos”. (CARDOSO, 2009, p. 16-18)

Ha, por consequéncia, a necessidade de os humanos reverem seus proprios
padroes de ética, porquanto essa impregnada e tao impactante discriminacao
(especismo) precisa ser superada pelo bem dos ndo humanos, do Planeta Terra,
e dos proprios humanos. Sem isso, por melhor que sejam redigidas ou bem-
-intencionadas normas e instrumentos, a exemplo da Lei do Sisterma Nacional
de Unidades de Conservacdo da Natureza (Snuc) e do modelo de gestao das
Reservas da Biosfera, entre outros menos proximos estaremos da concretiza-
cao de mudancas significativas. E, de igual forma, o movimento de avancos e
retrocessos continuara com suas idas e vindas. A responsabilidade ndo deve
estar relegada a governantes de momento (e suas ideologias e interesses a que
servem). O dever é nosso, de cada um e de todos. Uma nova ética é necessaria.

19 Aqui o autor relembra que Sao Francisco de Assis foi uma ilustre excecao a regra de que o catolicismo desestimula a preocupacgdo com
o bem-estar dos seres nao humanos.
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3.2 AETICA PARAE PELOS OUTROS: HUMANOS F ALEM. A SUPERA[C]N] 00
QHEII?[(J]II\TBEENTRISMU. BIOCENTRISMO, TEORIA DE GAIA E ECOLOGIA

A postura ética a ser concretizada deve olhar para e pelos outros, indo para
além dos humanos, inclusive. Afinal, os ndo humanos (a vida em todas as suas
formas) estao, sem duvida, entre os “sujeitos histéricos” mais oprimidos, in-
justicados, expropriados e excluidos que existem no mundo todo. A ética da
alteridade é aquela que pode garantir aos nao humanos o respeito que lhes é
devido. Sob esse prisma, ao tratar da alteridade dos animais ndo humanos, o
filosofo Ricardo Timm de Souza, evidencia:

[...] por efeito dos impulsos de conquista humanos, de seu impeto de
tentar "transformar o universo em um gigantesco campo de caca’,
0s animais ndo tém podido ser co-autores da sustentabilidade ético-
-ecologica do planeta, ou seja, "outros”. Maquinas vivas, alvos fa-
ceis da vontade de destruicao racional, objetos de exploracao de
todos os tipos, de tortura, de decoracao e uso, sem falar em ali-
mento sempre a mao, os animais experimentam desde sempre todo
o tipo concebivel de violéncia humana. Incapazes de argumentar se-
ndo por sua existéncia nua, expostos a todas as agruras por existi-
rem sem poderem se contrapor a seres empenhados ndo apenas em
reduzir obsessivamente a existéncia da realidade externa a uma fun-
cdo sua, mas em determinar absolutamente o valor da realidade do
Outro que si mesmo exclusivamente a partir de categorias des-
tiladas por seu proprio cérebro, algo mais desenvolvido em suas
funcoes cognitivas, os animais ndo humanos ocuparam sempre o
lugar de alvo predileto de uso violento-objetificador da vida pelos
animais humanos. (SOUZA, 2008, p. 47-48, grifos nossos)

A ética da alteridade, portanto, trata de (re)construir a relacdo entre os di-
ferentes, reconhecendo e valorizando as necessidades do outro, assim como
valorizamos as nossas proprias. Podem ser (esses diferentes) humanos e ndo
humanos. A humanidade em busca da realizacao de seus anseios nao deve
ignorar os interesses dos nao humanos. Trata-se de imprescindivel respeito a
todas as formas de vida, tendo o convivio pacifico e harmoénico como elemento
comum. Um novo olhar para o outro (para todos os outros) gue impulsionard o
necessario despertar de um sentimento de amor e respeito pela Terra por ser,
ela propria, uma verdadeira comunidade da vida, como bem assinalado por
Aldo Leopoldo (1970, p. 239), na década de 1950, em seu classico texto Etica da
Terra (The Land Ethics). Naguele tempo, o filésofo ambiental ja sedimentava:
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“the land ethic simply enlarges the boundaries of the community to include
soils, waters, plants, and animals, or collectively: the land”.20

Os seres humanos nao estao no centro. A vida, ela sim esta. Esse ¢ um pas-
so essencial para que seja superada a visao bastante orgulhosa, prepotente e
arrogante segundo a qual os humanos seriam ‘o centro da natureza, o meio
do universo, o elo do mundo” (Antropocentrismo). Cabe lembrar que a Terra ja
foi tida como o centro de tudo (Teoria Geocéntrica - Ptolomeu 6, 83-191 d.C) e
isso perdurou por mais de mil anos até se comprovar que o Planeta Azul (e os
demais do nosso sisterma solar) é que gira ao redor do Sol (Teoria Heliocéntrica
- Copérnico, 1473-1543). Nesse momento, o Teocentrismo (Deus no centro) da
lugar ao que se denominou Antropocentrismo.

O antropocentrismo, na antiguidade, cabe salientar, decorre das ideias de
Aristoteles que prevaleceram sobre as de Pitdgoras. Um predominio que vem
tendo curso ao longo dos séculos e foi reforcado quando René Descartes (2006,
p. 53-66.), em seu Discurso do Método descreve os animais como maquinas, os
compara ao funcionamento (partes e todo) de relégios e os define como seres
desprovidos de alma. Pelo pensamento cartesiano “agueles que usavam ani-
mais nao deviam se importar com o seu sofrimento, ja que 0s animais nao sen-
tiam dor, e nem precisavam se preocupar com a retirada de suas vidas, ja que
eles ndo tinham interesses que pudessem ser prejudicados” (VELOSO, 2013, p.
28-29).

E nesse sentido também ¢é o posicionamento de Immanuel Kant (2003, p.
285), para quem os animais, pela auséncia da razao, existem como meios desti-
nados a um fim: e esse fim ¢ o homem. Nao obstante, e ja com um pensar mais
avancado, o filésofo defendia a ideia de se evitar o sofrimento deles como de-
corréncia de um dever de cada um de nés consigo mesmo: ‘o ser humano esta
autorizado a matar animais rapidamente (sem produzir sofrimento) e subme-
té-los a um trabalho que nao os force além de suas forcas” sendo que “experi-
mentos fisicos que sejam dolorosos aos animais a servico de mera especulacao”
se mostram “abomindveis”. Surge, entao, entre outros, Jeremy Bentham (2000,
p. 37; 225) para reforcar o quanto os ndo humanos, animais, tém sentimentos
e sao capazes de sofrer, mas “seus interesses foram negligenciados pela insen-
sibilidade de juristas antigos”.21

20 Traducao livre: “A ética da terra simplesmente amplia as fronteiras da comunidade para incluir solos, dguas, plantas e animais, ou
coletivamente: a terra”.

21 Vale consignar o dizer de Peter Singer e o questionamento realizado por Jeremy Bentham sobre a razio (o racional) no sentido de que
a inexisténcia disso ndo é motivo para negar direitos aos animais: “A questio nao é ‘eles sio capazes de raciocinar?, nem ‘eles sdo capazes
de falar?, mas, ‘eles sio capazes de sofrer’?” (SINGER, 2010, p. 12). E importante salientar, também, a respeito, a obra de Migliore (2012, p.
72-92), na qual o autor discorre sobre a evolucéo histdrica do tema e apresenta, inclusive, um quadro, na linha do tempo, contendo os
defensores do antropocentrismo e os adeptos da ética biocéntrica.
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A divergéncia entre o antropocentrismo e o biocentrismo emerge com todo
vigor. A visdo antropocéntrica tem o homem (e a mulher) como centro das
questoes, dos objetivos, da maneira de ser e de se comportar. De outro modo, a
Otica biocéntrica considera a vida, em todas as suas formas, como eixo central.
O antropocentrismo €, pois, um mito a ser superado, vez por todas. A observa-
cao de Alfredo Migliore é significativa:

A lel ¢é feita de principios e normas dinamicos refratarios a re-
alidade e a filosofia. E, por isso, se o fim do mito antropocéntrico
representa a queda de um velho paradigma, € bom advertir, ele ja-
mais correspondera a igualdade substancial entre homens e animais
e a consequente aquisicdo ou reconhecimento de direitos inerentes a
esses seres. Sera, contudo, apenas um primeiro passo nessa dire-
cao - e, parodiando, o ja citado Neil Armstrong — um grande salto
para toda a ndo humanidade. E qual o novo paradoxo? Certamen-
te, a nossa contradicao reside em atribuir direitos a quem nao é
sujeito, mas objeto. Em outras palavras, temos a missdo de encon-
trar uma forma de reconhecer esses direitos bdsicos e elementares
aos animais, dentro de um sistema dicotémico que so reconhece
sujeitos e objetos, e que, assim sendo, inclul os nao humanos, to-
dos eles, nessa ultima categoria. Esse é 0 nosso proximo desafio.
(MIGLIORE, 2012, p. 114, grifos nossos)

De fato, superar a visao antropocéntrica ¢ “um grande salto para toda a nao
humanidade’, e para a propria humanidade também. Afinal, a referida igual-
dade substancial entre humanos e nao humanos pode ser alcancada mais cedo
ou mais tarde a depender de como é concebida a propria nocao de igualdade.
Ora pois, quando os habitos de cada um de nos ignoram, desprezam, contra-
poem ou simplesmente se mostram indiferentes as demais formas de vida, a
opcao é, ainda que de modo inconsciente, pelo antropocentrismo. Os antropo-
céntricos defendem que o valor maior a ser protegido € o bem-estar da huma-
nidade. Assim sendo, eventuais atitudes de protecao aos animais, a diversida-
de das plantas, a qualidade da agua dos rios e oceanos, entre outros, tém como
justificativa garantir o bem-estar humano.

O pensar e o agir de acordo com os ideais antropocéntricos hao de ser revis-
tos. E extremamente necessario reavaliar esse comportamento. A visdo bio-
céntrica defendida por Paul Taylor em sua classica obra Respect for Nature
(2011) apresenta, no dizer de Sénia Felipe (2009, p. 16-23), um “modelo da ética
de respeito pela natureza’, de forma que todo animal e planta “tem um valor
inerente, por ter um bem préprio que ninguém deve destruir”.

Com efeito, assim como nos, humanos, os nao humanos hao de ter sua li-
berdade respeitada. Liberdade para viver e se desenvolver conforme suas pro-
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prias caracteristicas. Ou, nas palavras de Paul Taylor (2011, p. 18), cada ser
deve “estar livre para buscar a realizacao de seu proprio bem de acordo com as
leis de sua natureza especifica” Mas é possivel e devemos ir além. O denomi-
nado biocentrismo global, a partir da ética da vida, como bem pontua Vania Da-
masceno Nogueira (2012, p. 55-59), além dos seres vivos em sua singularida-
de, reconhece (e devemos mesmo reconhecer), “a natureza como um conjunto
interligado e dependente, cuja considerabilidade moral é dada a coletividade
ecologica, aos conjuntos sistémicos como um todo, biosfera, ecossistemas, ca-
deilas alimentares, fluxos energéticos, etc.. De fato, essa ética do respeito pela
natureza, a visao biocéntrica, deve ser aplicada ao nosso Planeta Azul. Afinal,
a Terra € um organismo vivo.

A Terra € um organismo vivo: um todo complexo e sistémico, envolvendo
a biosfera terrestre, a atmosfera, os oceanos, o solo e inumeras e incessantes
interacoes fisicas e quimicas que asseguram a vida. Trata-se da denominada
Teoria de Gaia, de James Lovelock.22 E, claro, como todo organismo vivo, suas
acoes e reacoes ocorrem a partir de tantas variaveis potenciais que € pratica-
mente impossivel determinar uma causa unica para essa ou aquela situacao.
Em resumo: ¢é dificil saber exatamente o porqué de alguém estar doente. De
igual forma, se a Terra também adoece, nao € nada facil identificar uma razao
exata. Refletir sobre como se comportar (o que fazer e nado fazer) é um dever
de todos e todas. Viver em harmonia com 0s nao humanos e com a propria
Terra, além de ser a conduta ética mais adequada, pode significar a nossa pro-
pria sobrevivéncia como espécie, notadamente nesse periodo do tao debatido
aumento da temperatura no globo terrestre em decorréncia de atividades hu-
manas (aquecimento global). E James Lovelock quem explica:

Se quisermos entender o clima e nos adaptarmos as suas mudancas,
ou mesmo nos opor a elas, devemos ver a Terra como algo capaz de
resistir a mudanca adversa até que a situacdo se torne dura demais e,
entdo, como uma coisa viva, fugir rapidamente até um refugio segu-
ro. Lutar ou fugir € uma caracteristica da vida e a propria Terra,
Gaia, ha muito resiste as nossas intervencoes através de uma au-
torregulacao, opondo-se ao modo como alteramos o ar com gases
de efeito estufa e removemos sua cobertura natural de florestas
para lavoura. Temos feito isso desde que éramos cacadores-co-
letores equipados com fogo, mas, até os ultimos cem anos, hou-
ve pouca ou nenhuma mudanca perceptivel no estado da Ter-
ra. Agora, nossas intervencoes sdao grandes demais para resistir e o
sistema Terra parece estar desistindo da luta e se preparando para

22 Hipotese de Gaia: James Lovelock e Lynn Margulis postularam no inicio dos anos 1970 que a vida na Terra mantém ativamente con-
dicdes superficiais sempre favordveis para qualquer que seja o conjunto contemporaneo de organismos. Quando apresentada, a hipdtese
era contraria ao senso comum de que a vida se adaptou as condicdes planetdrias quando elas evoluiram em seus caminhos distintos.
Sabe-se agora que a hipdtese originalmente exposta estava errada porque nao € a vida sozinha, mas todo o sistema Terra que efetua a
regulacdo. A hipétese evoluiu para o que € agora a teoria de Gaia.
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fugir para um lugar mais seguro, um estado quente com um clima
estavel, o qual ele visitou muitas vezes antes. Um exame da historia
do clima da Terra nos informa que em tais estados quentes Gaia
ainda consegue se regular e sobreviver com uma biosfera redu-
zida. E demasiado frequente supor, de forma equivocada, que a
vida simplesmente se adaptou ao ambiente material, qualquer
que fosse a época; na realidade, a vida é bem mais empreende-
dora. Diante de um ambiente desfavoravel, ela pode se adaptar,
mas, se nao for suficiente para obter estabilidade, também pode
mudar o ambiente. E o que estamos fazendo agora com o lanca-
mento de gases de efeito estufa no ar e com a mudanca da superficie
terrestre por meio da exploracdo agricola; o desfecho é o aguecimen-
to global. Se a Terra mais quente de agora fosse mais produtiva
que a Terra fresca de antes da Revolucao Industrial, estariamos
florescendo com a Terra. Infelizmente mudamos a temperatura
na direcdo errada e, como resultado, poderemos ser eliminados. Um
esfriamento teria sido muito melhor, mesmo que tivéssemos de
abandonar boa parte das terras temperadas do norte para as
geleiras. E assim que Gaia mantém um planeta habitdvel: as espé-
cies que melhoram a habitabilidade florescem e aquelas que viciam o
ambiente estdo fadadas a retroceder ou se extinguir. (LOVELOCK,
2010, p. 242-243, grifos nossos)

A Ecologia Profunda (Deep Ecology), a sua vez, também vem a tona. A expres-
sao ¢é do filosofo ambiental Arne Naess e, entre outros aspectos, contempla a
importancia de reducao populacional, de abandono ao objetivo de crescimento
econdmico, de conservacao da biodiversidade, da vida em comunidades sim-
ples e autossustentaveis, ou, de modo mais genérico, o compromisso de “tocar
suavemente a Terra” Os humanos e ndo humanos sao vistos como interde-
pendentes, estando todos “intrinsicamente relacionados” numa “rede ou cam-
po biosférico”. Enfim, “os humanos devem respeitar o direito dos ndo humanos
a vida”. A Ecologia Profunda surge como contraponto a Ecologia Rasa (que vé
os humanos dissociados na natureza: uma estrutura baseada no antropocen-
trismo e para a qual os elementos que nos cercam servem tao somente para
satisfazer ao nosso bem-estar e as nossas necessidades). A Ecologia Profunda,
pontua Luiz Felipe Hoff (2009, p. 29), situa homens e mulheres “‘como um dos
elementos que compode o contexto da vida”.

A natureza tem valor proéprio, isto €, todos os seres vivos e elementos na-
turais devem ser protegidos (mais, respeitados) pelo que representam (valor
intrinseco da natureza), independentemente de eventual carater utilitario e/
ou econdémico. Defender as demais formas de vida € questao de respeito. Ha de
se rever, remarque-se, 0 N0sso proprio comportamento.
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E necessaria uma mudanca de perspectiva, de postura. Um modo de viver
diferente, proposto por Arne Naess (2008, p. 140-141), estd gravado na obra
Ecologia da Sabedoria (Ecology of Wisdom). Sao 25 sugestdes de como os hu-
manos podem agir de forma mais harmonica entre si, com 0s nao humanos e
com a natureza, das quais cabe destacar: apreciar as diferencas étnicas e cul-
turais entre as pessoas e nao vé-las como ameacas; apreciar estilos de vida que
podem ser mantidos universalmente, sustentaveis e sem injusticas para com
outros humanos ou com os nao humanos; proteger os ecossistemas locais (ndo
somente as “formas de vida” individuais) vendo a propria comunidade como
parte deles; agir para solucionar conflitos, fazendo prevalecer a nao violéncia
em palavras e acoes etc.

Consciente da necessidade de mudanca de paradigma a respeito de como
vemos o mundo e nos comportamos nele, Fritjof Capra (1997, p. 23-25), em sua
teia da vida, explicita o quanto precisamos ter uma nova compreensao da vida
em todos os niveis dos sistemas vivos — organismos, sistemas sociais e ecos-
sistemas, o que requer uma percepcao diferente da realidade e com profundas
implicacoes ndo somente para a ciéncia e a filosofia, mas também para as ativi-
dades comerciais, a politica, a assisténcia a saude, a educacao e a vida cotidiana.
A Ecologia Profunda “reconhece a interdependéncia fundamental de todos os
fendmenos, e o fato de que, enquanto individuos e sociedades, estamos todos
encaixados nos processos ciclicos da natureza (e, em ultima andlise, somos de-
pendentes desses processos)”. Com efeito, ela, a Ecologia Profunda, percebe
o mundo como uma rede de fendmenos interconectados e interdependentes
e, por isso, ‘“reconhece o valor intrinseco de todos os seres vivos e concebe os
seres humanos apenas como um fio particular na teia da vida”.

4 CONCLUSAD

O Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza (Snuc), as-
sim como inumeros outros modelos e instrumentos de protecao e conserva-
cao ambiental, vale remarcar, terdo sua possibilidade de éxito reduzida se nao
internalizamos uma nova forma de ser, pensar e agir. Governos vao e vém.
Avancos e retrocessos fazem parte da propria histéoria humana. Entretanto,
cabe a cada um de ndés reavaliar seus posicionamentos. E possivel, vidvel e
absolutamente necessaria uma reacdo cultural (do individuo ao coletivo) que
nos reposicione na teia da vida, na busca de um convivio pacifico comum com
todos os habitantes do Planeta Terra que nao €, nao foi e nunca sera algo per-
tencente a espécie humana.
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Nessa trilha, € essencial superar toda e qualquer forma de discriminacao: o
racismo, o sexismo e também o especismo. Com outro olhar e numa aproxima-
cao com preceitos emancipadores e que agregam, como o biocentrismo, a Teo-
ria de Gaia e a Ecologia Profunda, entre outros, pode-se compreender melhor
que para além da dignidade humana esta a dignidade da vida. A dignidade
assume, entdo, sua dimensao ecolodgica (ou socioambiental), a qual, no ensinar
de Ingo Sarlet e Tiago Fensterseifer (2008, p. 180-191) “contempla a qualidade
de vida como um todo, inclusive do ambiente em que a vida humana (mas
também a ndo humana) se desenvolve”. Os autores ressaltam a necessidade
nao somente de se reconhecer a “dignidade da vida em geral”’, mas também
de atribuir dignidade as futuras geracoes humanas “e mesmo a outras formas
de vida”. E, ao fazerem a pergunta: ‘dignidade da vida para além da humana?’,
arrematam:

A atribuicao de "dignidade" a outras formas de vida ou a vida
em termos gerais transporta a ideia de respeito e responsabilida-
de que deve pautar o comportamento do ser humano para com
tais manifestacoes existenciais. Nesse contexto, para além de uma
compreensdo ‘especista’ da dignidade, que parece cada vez mais fra-
gil diante do quadro existencial contempordneo e dos novos valores
culturais de natureza ecologica, deve-se avancar nas construcoes
morais e juridicas no sentido de ampliar o espectro de incidéncia do
valor dignidade para outras formas de vida e da vida em si. (SAR-
LET; FENSTERSEIFER, 2008, p. 180-191, grifos nossos)

E fundamental, nesse contexto, que criemos condicdes e meios para que to-
dos possam viver uma vida digna de ser vivida. O Sistema Nacional de Uni-
dades de Conservacdo da Natureza (Snuc), e notadamente as Reservas da
Biosfera, com o que significam e com o potencial que tém, podem ser revo-
luciondrios, no melhor sentido do termo, se compreendidos sob todos esses
aspectos enfatizados. E € a vida, em todas as suas formas, que tem dignidade a
ser reconhecida e assegurada. Afinal, humanos e nao humanos, em sua inte-
racao de longa data presente no Planeta Terra, tém valor proprio (intrinseco)
e juntos significam um todo importante, interdependente e indissociavel. As
observacoes de Fritjof Capra sao precisas:

Nao existe nenhum organismo individual que viva em isola-
mento. Os animais dependem da fotossintese das plantas para
ter atendidas as suas necessidades energéticas; as plantas de-
pendem do didxido de carbono produzido pelos animais; bem
como do nitrogénio fixado pelas bactérias em suas raizes; e todos
juntos, vegetais, animais e microorganismos, regulam toda a biosfe-
ra e mantém as condicoes propicias a preservacao da vida. Segundo
a hipotese Gaia, de James Lovelock e Lynn Margulis, a evolu-
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cao dos primeiros organismos vivos processou-se de maos dadas
com a transformacao da superficie planetaria, de um ambiente
inorganico numa biosfera auto-reguladora. "Nesse sentido” escre-
ve Harold Morowitz, "a vida é uma propriedade dos planetas, e ndo
dos organismos individuais". (CAPRA, 2002, p. 23)

[...] Quando olhamos para o mundo a nossa volta, percebemos que
nao estamos lancados em meio ao caos e a arbitrariedade, mas
que fazemos parte de uma ordem maior, de uma grandiosa sinfonia
da vida. Cada uma das moléculas do nosso corpo ja fez parte de ou-
tros corpos - vivos ou ndo - e fara parte de outros corpos no futuro.
Nesse sentido, nosso corpo ndo morrerd, mas continuard perpetu-
amente vivo, pois a vida continua. Ndo so as moléculas da vida que
temos em comum com o restante do mundo vivente, mas também
os principios bdsicos da organizacado vital. [...] Com efeito, nos faze-
mos parte do universo, pertencemos ao universo e nele estamos em
casa; e a percepcdo desse pertencer, desse fazer parte, pode dar um
profundo sentido a nossa vida. (CAPRA, 2002, p. 82, grifos nossos)

Que nos proximos 20 (vinte) anos, ou em tempo bem menor, o Sisterma Na-
cional de Unidades de Conservacao da Natureza (Snuc), no Brasil, seja um
marco global de bom exemplo de uma nacao e todos os seus integrantes.
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REGIME JURIDICO DA ZONA DE AMORTECIMENTO
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Resumo: O objetivo deste trabalho é analisar o regime juridico das zonas
de amortecimento, que constituem a area do entorno de certas Unidades de
Conservacao. Trata-se de pesquisa bibliografica e documental que pretende
estudar o conceito, o objetivo, a instituicao e a regulamentacao do instituto.
Essas zonas impoem restricoes a ocupacao da area circundante para evitar ou
diminuir o efeito de borda (abidtico, bidtico direto e indireto), consistente na
interferéncia negativa das atividades externas. Embora nao facam parte da
Unidade, possuem funcao instrumental e acessoria, tendo importante funcao
para a protecao e consolidacao desta.

Palavras-chave: Zona de Amortecimento. Unidades de Conservacao. Efeito
de Borda. Areas Urbanas Consolidadas.

Abstract: This work objective is to analy ze the brazilian buffer zones legal regim,
which areas surround certain Conservation Units. It is a bibliographical and doc-
umentary research that intends to study the concept, the objective, the institution
and the institute general regulation in Brazil. These zones impose restrictions on the
surrounding drea occupation to avoid or diminish the edge effect (abiotic, direct and
indirect biotic one), which is the external activities negative interference. Although
not part of the Unit, it has an instrumental and ancillary role, having an important
function for its effective protection and consolidation.

Keywords: Buffer Zones. Protected Areas. Conservation Units. Edge Effect. Ur-
ban Areas Consolidated.
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1 INTRODUGAO

E no quadro de escassez dos recursos naturais e dos desastres ecoldgicos que
o debate sobre as areas protegidas recebe especial importancia. No Brasil, ha
o dever fundamental de o Poder Publico definir os Espacos Territoriais Eco-
logicamente Protegidos (Eteps) e seus componentes relevantes, que deverao
sofrer limitacdes no intuito de promover o direito ao meio ambiente ecologica-
mente equilibrado, o que guarda fundamento no inciso IIl do § 1° do art. 225 da
Constituicao da Republica. Dentre tais espacos, € possivel mencionar as areas
de preservacao permanente, as areas de reserva legal, os corredores ecolégi-
cos, os jardins botanicos, os sitios arqueolégicos, as Unidades de Conservacao
(UCs) e as zonas de amortecimento destas, entre outros.

A criacao de UCs constitui provavelmente o mais importante mecanismo de
protecao da biodiversidade, da paisagem e dos recursos naturais, pois a area
definida pelo Poder Publico recebe diversas acoes/proibicdes no intuito de res-
guardar o meio ambiente, uma vez que o lugar em questao passa a ser objeto
de uma protecao especial. No entanto, para garantir a integridade dessas areas
se faz muitas vezes necessario estabelecer regramentos a ocupacao do entor-
no, visto que atividades externas podem gerar impactos ambientais negativos.
Dai a relevancia da zona de amortecimento como instrumento de ameniza-
cao e disciplinamento das interferéncias exteriores tendo em vista o efeito de
borda, que é o fendmeno por meio do qual a circunvizinhanca afeta de forma
negativa o interior da unidade.

O objetivo do presente trabalho é analisar o regime juridico das zonas de
amortecimento, que constituem a area do entorno de determinadas UCs em
que sao estabelecidas restricoes ao exercicio das atividades humanas. Esse é
um mecanismo extremamente importante para a protecao dos bens ambien-
tals envolvidos e, por consequéncia, para a propria consolidacao dessa moda-
lidade de Eteps. A despeito disso, é preciso destacar que o numero de estudos
sobre o0 assunto € insuficiente, notadamente na area juridica.

Sendo assim, pretende-se sistematizar o estudo da zona de amortecimento,
destacando os aspectos mais relevantes do instituto, como a sua contextuali-
zacao no ambito das areas protegidas, o seu conceito, os seus objetivos e a sua
instituicao e regulamentacao. Abordar-se-4 também a autorizacao e a ciéncia
do drgao responsavel pela administracao da UC em questdo, bem como a pro-
blematica da criacao de zonas de amortecimento em areas urbanas consolida-
das. Trata-se de uma pesquisa bibliografica e documental que pretende cha-
mar a atencao para a necessidade de um aprofundamento maior da discussao
a respeito do assunto.
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2 A ZONADE AMORTECIMENTO NO CONTEXTO DAS
AREAS PROTEGIDAS

Entre os deveres estatais impostos pela Constituicao Federal de 1988, esta o
de definir e implementar os Eteps. Para assegurar o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, compete ao Poder Publico estabelecer “em todas
as unidades da Federacao, espacos territoriais e seus componentes a serem
especialmente protegidos, sendo a alteracao e a supressao permitidas somente
por meio de lei, vedada utilizacao que comprometa a integridade dos atributos
que justifiquem sua protecao” (art. 225, § 1° III, do texto constitucional).

Nessa senda, todos os entes federados devem definir Eteps com o intuito
de conservar a biodiversidade, os recursos naturais, a paisagem, entre outros
bens juridicos ambientais. No entanto, a redacao do dispositivo supramencio-
nado nao estabeleceu modalidades de areas protegidas, dai a larga margem de
discricionariedade do Poder Publico para defini-las.

E possivel conceituar as areas protegidas ‘como aqueles espacos, publicos
ou privados, criados pelo Poder Publico e que conferem protecao especial ao
meio ambiente, tomado este termo em sua acepcao mais ampla” (PEREIRA;
SCARDUA, 2008, p. 95). Cuida-se do local em que se estabelece restricdo a
propriedade com o escopo de proteger o meio ambiente, em sua acepcao lata
(abrangendo, inclusive, o meio ambiente artificial, cultural e do trabalho). Des-
sa forma, esse género comporta varias espécies como areas de preservacao
permanente, areas de reserva legal, servidoes florestais, corredores ecologi-
cos, os jardins botanicos, sitios arqueolodgicos (meio ambiente cultural), UCs,
zonas de amortecimento de UCs, entre outros.

Um Etep sera considerado UC quando ato criador assim o declare expres-
samente (SILVA, J., 2009, p. 233). Conforme aponta José Eduardo Ramos Ro-
drigues (2005, p. 23), durante muito tempo foi dificil conceituar “Unidade de
Conservacao’ no direito brasileiro. A questao so ficou parcialmente pacificada
com o advento da Lei n° 9.985/2000 (Lei do Sistema Nacional de UCs da Natu-
reza), a qual trouxe a seguinte definicao:

Art. 2° Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

I - unidade de conservacao: espaco territorial e seus recursos
ambientais, incluindo as aguas jurisdicionais, com caracteristi-
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cas naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder Publi-
co, com objetivos de conservacao e limites definidos, sob regime
especial de administracao, ao qual se aplicam garantias adequa-
das de protecao;

Verifica-se que UC é o espaco territorial no qual o Poder Publico resolve
protegé-lo em decorréncia de caracteristicas ambientais relevantes, como
biodiversidade, beleza cénica, corpos hidricos, entre outras. Da mencionada
definicao legal, Anténio Herman Benjamin (2001, p. 291) enxerga cinco pres-
supostos imprescindiveis a configuracao juridico-ecolégica das UCs: (I) rele-
vancia natural; (II) oficialismo; (III) delimitacao territorial; (IV) objetivo conser-
vacionista; e (V) regime especial de protecdo e administracao.

Para que o Poder Publico torne um espaco territorial como UC, é necessario
que a area seja considerada de (I) relevancia natural, do contrario, ndo faria
sentido estabelecer o regime juridico da Lei n° 9.985/2000 em locais cujo meio
ambiente natural ndo possua importancia especial. De fato, ha que existir um
diferencial em termos de fauna, flora, paisagem, recursos hidricos, entre ou-
tros.

Além do pressuposto da relevancia natural, (II) a area deve ser instituida
pelo Estado (oficialismo), ou por este em conjunto com o particular. A criacdo
de unidade unicamente pelo Estado ocorre, por exemplo, com a edicao de de-
creto por parte do chefe do Executivo; ja a instituicao por vontade mutua do
Estado e do particular é vislumbrada no termo de compromisso para a criacao
de Reserva Particular do Patriménio Natural, nos termos do art. 21, § 1° da Lel
n° 9.985/2000.

De acordo com o art. 22 do supramencionado diploma legal, as UCs sao cria-
das mediante ato do Poder Publico, ndao dispondo acerca da natureza juridica
do ato instituidor. Segundo Paulo de Bessa Antunes (2011), embora o diploma
nao preveja, ha modalidade especifica de ato instituidor:

Em meu ponto de vista, o "ato do Poder Publico" apto a criar
uma unidade de conservacao ¢ o decreto expedido pelo Chefe
do Poder Executivo, seja a UC instituida pela Uniao, Estado ou
Municipios. H4 quem sustente que na expressao "ato do Poder
Publico" nao esta contemplada uma exclusividade para o Poder
Executivo, sendo, portanto, possivel que, em tese, o Legislativo
institua Unidade de Conservacao, haja vista que integram [sic]
o Poder Publico e praticam [sic] atos. Na verdade, algumas UCs
tém sido criadas por lel, como bem observado por Milaré: "as UCs
tém sido criadas ora por lei, ora por decreto" Veja-se o exemplo do
Monumento Natural das Ilhas Cagarras. Todavia, ainda que o
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artigo 22 da Lei do SNUC limite-se a estabelecer que as "UCs sdo
criadas por ato do Poder Publico", nao especificando a natureza
do ato, tem sido reconhecido que, embora existam UCs criadas
por outros meios, o juridicamente adequado é o decreto, como
afirmado acima. A criacao, por lei, das UCs, ainda que, de certa
forma, expresse uma manifestacao soberana do Congresso, na
pratica, impede a adequada aplicacao da legislacao especifica, a
qual determina que seja feita consulta para que os interessados
se manifestarem efetivamente sobre a proposta de criacao da
Unidade, impossibilitando a ampla defesa no que diz respeito
aos patrimoénios individuais dos cidadaos, ampliando restricoes
em afronta ao principio da separacao dos Poderes, como ja deci-
dido pelo Supremo Tribunal Federal. (ANTUNES, 2011, p. 47-48)

Conforme assevera o autor, a criacao de UCs por meio do Poder Legislativo
dificulta o procedimento previsto na Lei do Snuc (art. 22, § 2°), a exemplo dos
estudos técnicos e da consulta publica, para analisar a dimensao e os limites
mais convenientes a unidade.

Por sua vez, o ato de criacdo deveri (I1I) delimitar o espaco territorial da UC.
Em outras palavras, o espaco protegido nao podera ser criado de modo genéri-
Co, como acontece, por exemplo, com as areas de preservacao permanente ope
legis. As zonas de amortecimento, segundo o art. 25, §1° da Lei n° 9.985/2000,
poderao ser definidas ou no ato de criacao da UC, ou em momento posterior.

Ademais, as UCs, em consonancia com o proprio nome, devem ser concebi-
das com (IV) fins conservacionistas, para proteger a funcao ecolégica da fauna
e da flora (BENJAMIN, 2001, p. 296). Nao ¢é ocioso destacar que a criacdo de
UCs “constitui a politica ambiental mais efetiva a médio e longo prazo no que
tange a conservacdo dos recursos naturais” (FARIAS; ATAIDE, 2015, p. 347-
348).

Convém ressaltar que o conservacionismo aludido por Anténio Herman
Benjamin nao é o mesmo do movimento ambientalista estadunidense. Este
ultimo concebeu duas correntes de pensamento: o preservacionismo e o con-
servacionismo. A primeira busca proteger o meio ambiente de quaisquer usos,
exceto o recreativo ou educacional; ja a segunda aceita a utilizacao dos re-
cursos naturais, desde que seja realizada de modo sustentavel (MCCORMICK,
1992, p. 30).

E que o Sistema Nacional de UCs brasileiro encampa categorias em que pre-
domina tanto o preservacionismo (unidades de protecdo integral) quanto o
conservacionismo (unidades de uso sustentavel). Dessarte, o conservacionis-
mo enquanto pressuposto a configuracao juridico-ecologica das UCs diz res-
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peito, lato sensu, aos fins protetivos da diversidade bioldgica, dos ecossistemas,
das espécies ameacadas de extincao, enfim, de todos os objetivos expostos no
art. 4°da Lei n® 9.985/2000.

Por fim, quanto ao (V) regime especial de protecao e administracao, asseve-
ra Antéonio Herman Benjamin:

[...] as UCs, na sua caracterizacao, reclamam um regime protetdrio
especial, que se manifesta em dois planos. Primeiro, no terreno
post factum, com uma tipologia penal e administrativa particu-
lar. Segundo, com a vinculacao simultanea a um regime de modi-
ficabilidade e a um regime de fruicdo. (BENJAMIN, 2001, p. 296)

A respeito do plano post factum, as UCs constituem o bem juridico protegi-
do de diversos tipos penais da Lei n°® 9.605/1998 (Lei de Crimes Ambientais).?
Além disso, o Decreto n° 6.514/2008 traz sancoes administrativas* para qguem
causar prejuizos as UCs. Estas podem ser criadas por ato do Poder Publico, mas
a supressao so6 podera ocorrer mediante lei (regime de modificabilidade). J& o
regime de fruicao diz respeito as atividades que podem ser desenvolvidas no
interior da unidade, que irdo variar de acordo com a categoria e com o bioma
protegido.

Ademais, a Lei n° 9.985/2000 dividiu as UCs em dois grupos: as unidades de
protecdo integral (cujo objetivo é preservar a natureza, admitindo tdo somente

3 Eisalguns dispositivos da citada lei em que as UCs constituem o bem juridico tutelado: Art. 15. Sdo circunstancias que agravam a pena,
quando nio constituem ou qualificam o crime: [...] II - ter o agente cometido a infracio: [...] e) atingindo areas de UCs ou areas sujeitas, por
ato do Poder Publico, a regime especial de uso [...]. Art. 29. Matar, perseguir, cacar, apanhar, utilizar espécimes da fauna silvestre, nativos
ou em rota migratoria, sem a devida permissao, licenca ou autorizacido da autoridade competente, ou em desacordo com a obtida: Pena
- detencéo de seis meses a um ano, e multa. [...] § 4° A pena é aumentada de metade, se o crime é praticado:[...] V - em unidade de conser-
vacéo[...].

Art. 40. Causar dano direto ou indireto as UCs e as areas de que trata oart. 27 do Decreto n°® 99.274, de 6 de junho de 1990, independen-
temente de sua localizacdo: Pena - reclusdo, de um a cinco anos. § 1° Entende-se por UCs de Protecdo Integral as Estacdes Ecoldgicas, as
Reservas Bioldgicas, os Parques Nacionais, os Monumentos Naturais e os Refugios de Vida Silvestre. § 2° A ocorréncia de dano afetando
espécies ameacadas de extin¢io no interior das UCs de Protecdo Integral sera considerada circunstancia agravante para a fixacao da pena.

Art. 52. Penetrar em UCs conduzindo substancias ou instrumentos proprios para caca ou para exploraciao de produtos ou subprodutos
florestais, sem licenca da autoridade competente: Pena - detencao, de seis meses a um ano, e multa.

4 Art. 66. Construir, reformar, ampliar, instalar ou fazer funcionar estabelecimentos, atividades, obras ou servicos utilizadores de recur-
sos ambientais, considerados efetiva ou potencialmente poluidores, sem licenca ou autorizacdo dos érgaos ambientais competentes, em
desacordo com a licenca obtida ou contrariando as normas legais e regulamentos pertinentes: Multa de R$ 500,00 (quinhentos reais) a
R$ 10.000.000,00 (dez milhdes de reais). Paragrafo unico. Incorre nas mesmas multas quem: I - constroi, reforma, amplia, instala ou faz
funcionar estabelecimento, obra ou servico sujeito a licenciamento ambiental localizado em unidade de conservacdo ou em sua zona de
amortecimento, ou em areas de protecao de mananciais legalmente estabelecidas, sem anuéncia do respectivo 6rgéo gestor [...].

Art. 89. Realizar liberacéo planejada ou cultivo de organismos geneticamente modificados em areas de protecdo ambiental, ou zonas de
amortecimento das demais categorias de unidades de conservacao, em desacordo com o estabelecido em seus respectivos planos de ma-
nejo, regulamentos ou recomendacdes da Comissio Técnica Nacional de Biosseguranca - CTNBio: Multa de R$ 1.500,00 (mil e quinhentos
reais) a R$ 1.000.000,00 (um milh&o de reais). [...] § 3° O Poder Executivo estabelecera os limites para o plantio de organismos genetica-
mente modificados nas areas que circundam as unidades de conservacao até que seja fixada sua zona de amortecimento e aprovado o seu
respectivo plano de manejo.

Art. 93. Asinfracoes previstas neste Decreto, exceto as dispostas nesta Subsecao, quando forem cometidas ou afetarem unidade de con-
servacao ou sua zona de amortecimento, terdo os valores de suas respectivas multas aplicadas em dobro, ressalvados os casos em que a
determinacdo de aumento do valor da multa seja superior a este.
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0 uso indireto dos recursos naturais) e as unidades de uso sustentavel (com o
intuito de harmonizar a conservacao do meio ambiente e o uso sustentavel
dos recursos naturais).®

Segundo o mesmo diploma, pertencem ao grupo de protecao integral as se-
guintes categorias de UCs: estacao ecolodgica, reserva bioldgica, parque nacio-
nal, monumento natural e refuigio da vida silvestre.® Por sua vez, o grupo de
uso sustentavel é composto pelas seguintes categorias: area de protecao am-
biental, area de relevante interesse ecologico, floresta nacional, reserva extra-
tivista, reserva de fauna, reserva de desenvolvimento sustentavel e reserva
particular do patrimoénio natural.

Conforme aponta José Eduardo Ramos Rodrigues (2005, p. 37-38), embora
a Lel n° 9.985/2000 tenha conceituado de forma clara e atual as UCs, excluiu
do Sistema Nacional uma série de categorias, principalmente as que possuem
a funcao de proteger a biodiversidade fora de seu habitat natural (ex situ), a
exemplo dos hortos florestais, dos jardins zoologicos e dos jardins botanicos.
Por essa razao, alguns autores’ passaram a considerar a existéncia de unida-
des tipicas (previstas no mencionado diploma) e atipicas (as que, embora ndo
estejam contempladas no texto legal, possuem os pressupostos imprescindi-
veis a configuracao juridico-ecoldgica das UCs).

Entre as unidades previstas na Lei do Sistema Nacional, as terras podem ser
de dominialidade publica ou privada. Sdo necessariamente publicas: a estacao
ecoldgica (art. 9° § 1°), a reserva bioldgica (art. 10, § 1°), o pargue nacional (art.
11, § 1°), a floresta nacional (art. 17, § 1°), a reserva extrativista (art. 18,§ 1°) e a
reserva de fauna (art. 19, § 1°). Admitem a dominialidade privada, mas podem
ser publicas em algumas situacdes: o monumento natural (art. 12, § 1°), o refu-
gio da vida silvestre (art. 13, § 1°), drea de protecdo ambiental (art. 15, § 1°), &rea
de relevante interesse ecoldgico (art. 16, § 1°), reserva de desenvolvimento sus-
tentavel (art. 20, § 2°), reserva particular do patriménio natural (art. 21, caput).

As consideracoes ora realizadas sao fundamentais para a compreensao da
zona de amortecimento, ja que esta constitui a area do entorno de determi-
nadas UCs, conforme sera demonstrado a seguir. Dessa forma, a categoria e o
regime juridico da UC serao determinantes ao modelo da respectiva zona de
amortecimento.

5 Art.7°
6 Art. 8°
7 Nesse sentido: ANTUNES (2012, p. 739-741); BENJAMIN (2001, p. 299-302); MILARE (2013, p. 1250-1251).
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3 CONCEITO JURIDICO E OBJETIVOS DA ZONA DE
AMORTECGIMENTO

Segundo o art. 2° XVIII, da Lel n° 9.985/2000, entende-se por zona de amor-
tecimento “o entorno de uma unidade de conservacao, onde as atividades hu-
manas estao sujeitas a normas e restricoes especificas, com o propoésito de mi-
nimizar os impactos negativos sobre a unidade’ Tal conceito juridico deixa
claro que a zona de amortecimento € a area que circunda a UC, possuindo o
objetivo de amortecer ou mitigar os impactos nesta ultima.

Vé-se claramente que as zonas de amortecimento nao podem ser conside-
radas como partes integrantes das unidades, mas apenas como o zoneamento
obrigatoério destas, em que se estabelece regramento as atividades econémicas
(MILARE, 2013, p. 1231). Enquanto a UC busca proteger o meio ambiente de
seu proprio territério, a zona de amortecimento possui o objetivo de proteger
o bioma constante na area de entorno daquela (SMOLENTZOV, 2013, p. 60).

Vale dizer, a zona de amortecimento nao possui existéncia per si, na medida
em que € concebida como parte acessoria da respectiva UC. Isso significa que
0s objetivos, a formacao, enfim, todos os seus elementos devem estar atrelados
a unidade.

A propria Procuradoria do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Re-
cursos Naturais Renovéaveis (Ibama) ja decidiu nesse sentido.

Ademais, o conceito brasileiro de zona de amortecimento, estabelecido pela
Lei n°® 9.985/2000 esta em consonancia com a doutrina do direito comparado.
Nesse sentido, Sayer (1991, p. 2) conceitua zona tampao® como a area periférica
a parque nacional ou qualquer reserva de igual valor, em que se estabelece res-
tricoes sobre a utilizacao de recursos com o fito de valorizar a area protegida.

Perceba-se que nesse entorno as atividades humanas sao permitidas, até
mesmo em relacao as UCs de protecao integral; no entanto, alguns regramen-
tos especificos deverao ser impostos, sempre no intuito de compatibilizar o
aspecto ambiental protegido pela unidade e as atividades econdmicas. Assim,
por exemplo, numa unidade criada para proteger determinada espécie animal
ameacada de extincao, a zona de amortecimento podera limitar a criacao de

8 ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO - AGU. Consultoria Juridica do Ibama. Parecer n° 83/COJUD/PFEIBAMADF/PGF/AGU, de 2016.

9 Nao é ocioso destacar que a segunda palavra da expressiao zona tampao (buffer zone) aludida por Sayer possui a mesma ideia do termo
amortecimento; o tampo visa proteger determinado objeto. Ademais, assim como na quimica tampdao diz respeito a solucdo que impede a
variacéo brusca de pH (LIMA, 1995, p. 34), a zona tampao (ou de amortecimento) possui o objetivo de minorar os impactos externos sobre
a Unidade de Conservacao.
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caes domesticos, 0os quais sao transmissores de doencas como raiva e parvo-
virus, além de atuar na predacao, muitas vezes mais severos que os animais
silvestres predadores (PERELLO, 2011, p. 56-57).

Nesse palmilhar, a zona de amortecimento possui o condao de compatibi-
lizar a conservacao dos bens ambientais da unidade ao desenvolvimento das
atividades humanas desenvolvidas pela populacao do local. Ressalte-se, contu-
do, que tal harmonizacao sempre deve dispensar primazia a protecao da biodi-
versidade e dos demais valores ambientais, pois todas as intervencoes na zona
de amortecimento dizem respeito a conservacao (MARTINO, 2001, p. 5-6).

Vale dizer, na zona de amortecimento a protecao do bem ambiental deve
prevalecer em relacao as atividades econémicas.

O art. 25 da Lei n° 9.985/2000 estabeleceu que todas as categorias de UCs
devem possuir zona de amortecimento, exceto a area de protecao ambiental
e a reserva particular do patriménio natural. E que a primeira diz respeito a
unidades de area bastante extensa, com certo grau de ocupacao humana, nos
termos do caput do art. 15 da mencionada lei; logo, o zoneamento dessa cate-
goria deve separar, pelo menos, as areas em que predomina a vida silvestre das
areas de ocupacao humana (NOGUEIRA-NETO, 2001, p. 368). Dessa forma,
a area que deve “amortecer” a interferéncia nos ecossistemas esté inserta na
propria unidade.

A reserva particular do patriménio natural, por sua vez, “é caracterizada
pela voluntariedade de seu proprietario, que decide transformar sua proprie-
dade rural em espaco territorial ecologicamente protegido” (FARIAS, 2010, p.
293). Por essa razao, os proprietarios do entorno ndo poderiam receber restri-
cOes em suas atividades em decorréncia de ato de vontade de particular.

Ante as consideracoes acima, é possivel perceber que o objetivo maior da
zona de amortecimento € impedir que as atividades externas interfiram, de
forma negativa, na respectiva UC. Em outras palavras, as zonas de amorteci-
mento possuem o condao de impedir ou reduzir os chamados efeitos de borda.
Como o proprio nome indica, o efeito ocorre quando a area adjacente da uni-
dade (borda) passa a atingir seu interior.

Na prelecdo de Carolina Murcia (1995, p. 58), existem trés tipos de efeitos de
borda: abioticos, bidticos diretos e bidticos indiretos.

Os efeitos abiodticos ocorrem em virtude do contraste de microclima entre
o interior e o exterior. Por exemplo, o entorno pode ser caracterizado por cul-
turas de pastagem, em que ha intensidade de radiacao solar no solo durante o
dia, e retorno para a atmosfera durante a noite; ja o interior pode ser formado
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por floresta, que nao estd tao susceptivel aos mencionados aspectos (MURCIA,
1995, p. 58).

Os efeitos bioticos diretos, por sua vez, decorrem da desigualdade na abun-
dancia e distribuicao de espécies, em decorréncia dos fatores abioticos perto
da borda. Por exemplo, a area externa possui espécies mais adaptadas a in-
tensidade do vento e da radiacao solar do que as que habitam a area interna
(MURCIA, 1995, p. 58).

Os efeitos bidticos indiretos, por fim, dizem respeito a interacao entre as es-
pécies do entorno e do espaco interno, que podem ocasionar predacao, parasi-
tismo, competicdo, polinizacao e dispersido de sementes (MURCIA, 1995, p. 58).

Ante o exposto, verifica-se que zona de amortecimento constitul a area que
circunda as UCs, na qual sao estabelecidas limitacoes ao exercicio de ativida-
des econdmicas e sociais, com o objetivo de evitar o efeito de borda. Sua ins-
tituicao e efetivacao sao imprescindiveis ao cumprimento do objetivo da area
protegida principal.

4 INSTITUGAO DA ZONA DE AMORTECIMENTO

Conforme ja ressaltado, os limites territoriais da zona de amortecimento
podem ser definidos ou no ato de criacao da UC, ou em momento posterior, de
acordo com o art. 25, § 2° da Lei n® 9.985/2000. Caso o ato instituidor (decreto
ou lei) j& delimite o territério das unidades, a situacdo ndo desperta controvér-
sias.

Contudo, se o ato instituidor for silente, diversas discussdes ja surgiram
a respeito da forma de delimitacao territorial das zonas de amortecimento.
O caso mais relevante ocorreu na criacao do Parque Nacional Marinho dos
Abrolhos, cujo ato instituidor (Decreto n° 88.218/1983) nao delimitou a zona
de amortecimento; por sua vez, o plano de manejo da unidade também foi
omisso quanto a definicao da area. Dessa forma, o Ibama, por meio da Portaria
n° 39, de 16 de maio de 2006, cuidou de delimitar o espaco territorial destinado
a zona de amortecimento.

O governador do estado do Espirito Santo questionou a legalidade dessa por-
taria, sob o argumento de que a instituicao da zona de amortecimento s6 pode-
ria ocorrer mediante ato de mesma natureza hierarquica que o ato instituidor
da respectiva UC. Ante tal situacao, a Consultoria Juridica do Ministério do
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Meio Ambiente entendeu que a portaria do Ibama nao viola a legalidade, pois
cumpriu o dever constante no art. 25 da Lei n°® 9.985/2000*.

No entanto, em 22 de agosto de 2006, o advogado-geral da Uniao aprovou
nota técnica emitida pelo consultor-geral da Uniao, no sentido de que a zona
de amortecimento s6 pode ser instituida mediante ato de idéntica natureza
hierarquica que o ato instituidor da respectiva unidade™. A Unica excecao se-
ria da categoria reserva de desenvolvimento sustentavel, na qual o art. 20, §
6° da supramencionada lei, prevé que sua zona de amortecimento sera defini-
da no proprio plano de manejo.

O entendimento da nota técnica, entretanto, ndo mais prevalece, em vir-
tude de sentenca proferida nos autos da acado civil publica n° 0019080-
18.2010.4.01.3400, da 3* Vara Federal de Brasilia. Em tal decisao, o magistra-
do deixou claro que a zona de amortecimento pode ser definida tanto no ato
criador quanto posteriormente, por meio do plano de manejo, que podera ser
aprovado por portaria ou resolucao, a depender do caso concreto.

Nessa senda, veja-se os termos da sentenca:

Paralelamente, a Lei n° 9.985/2000 dispde, no § 1° do artigo 25,
que os limites da zona de amortecimento poderao ser definidos
no ato de criacao da unidade ou posteriormente. Ou seja, a inter-
pretacao que se pode extrair da conjugacao dos dispositivos men-
cionados ¢ a de que a zona de amortecimento pode ser definida
no ato de criacao da unidade de conservacao ou, posteriormente,
através do plano de manejo, que serd aprovado por portaria ou
resolucao, a depender do caso concreto. Advém da propria lei a
determinacao para que a zona de amortecimento seja abarcada
pelo plano de manejo, caso seus limites nao tenham sido defi-
nidos no ato de instituicdo da unidade de conservacao. (TRF1,
2013, p. 9)

Essa decisao ¢é alvo de apelacao, mas o Tribunal Regional Federal da 1* Re-
glao, até a data de elaboracao do presente trabalho, nao julgou o recurso.

Nesse sentido, a Diretoria de Criacao e Manejo de UCs, do Instituto Chico
Mendes de Conservacao da Natureza (ICMBio)*, ja esta adotando o entendi-
mento exarado da mencionada sentenca.

10 ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO - AGU. Consultoria Juridica do Ibama. Parecer n° 83/COJUD/ PFEIBAMADF/ PGF/AGU de 2016.
11 Nota AGU/MC - 07/2006. Processo n° 00001.005532/2006-27, de 22 de agosto de 2006.
12 Memorando n° 387/2014-DINAM/ICMBIo, de 16 de dezembro de 2014.
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Portanto, no ambito federal, a zona de amortecimento pode ser criada por
ato de hierarquia inferior ao ato de instituicao da respectiva UC. Entende-
mos que esse entendimento também deve prevalecer nas unidades estaduais,
distritais e municipais, pois o contrario poderia resultar no engessamento da
instituicdo das zonas de amortecimento. E que a edicdo de ato da mesma natu-
reza que o instituidor pode ser muito demorado, o que deixaria a protecao da
biodiversidade prejudicada. Além disso, a lei exige apenas que seja por meio de
ato do Poder Publico, o qual contém, evidentemente, as portarias e resolucoes.

5 REGULAMENTAGAQ DA ZONA DE AMORTECIMENTO

No capitulo anterior, analisamos os mecanismos de instituicao das zonas de
amortecimento. Agora iremos tratar da regulamentacao, isto €, das limitacdes
impostas ao exercicio das atividades humanas.

Antes da vigéncia da Lel n° 9.985/2000, o texto normativo que protegia o
entorno das UCs era a Resolucao n° 13/1990 do Conselho Nacional do Meio
Ambiente (Conama). Esta, no lugar de zona de amortecimento, utilizava a ter-
minologia “4rea circundante”, consistente no raio de dez quilémetros da uni-
dade, cujas atividades que pudessem afetar a biota, deveriam, necessariamen-
te, ser licenciadas pelo 6rgao ambiental competente, nos termos do art. 2°

Com o advento da Lei n° 9.985/2000, criou-se a zona de amortecimento,
a qual deve ser regulamentada no Plano de Manejo. Este, segundo o art. 2°
XVII, do mencionado diploma legal, é o “documento técnico mediante o qual,
com fundamento nos objetivos gerais de uma unidade de conservacao, esta-
belece-se 0 seu zoneamento e as normas que devem presidir o uso da area e
o0 manejo dos recursos naturais, inclusive a implantacao das estruturas fisicas
necessarias a gestao da unidade”.

Por ser uma espécie de plano diretor da unidade de conservacao, o Plano de
Manejo devera apontar o que é proibido, priorizado e permitido na area. Nes-
se intuito, o art. 28 dispde que “Sao proibidas, nas UCs, quaisquer alteracoes,
atividades ou modalidades de utilizacao em desacordo com os seus objetivos, o
seu Plano de Manejo e seus regulamentos’.

O Plano de Manejo ¢ elaborado de acordo com as necessidades e peculiari-
dades da area protegida, pois cada UC possui realidade distinta. Para isso se
faz necessario estudo complexo e profundo realizado por equipe multidisci-
plinar, formada por advogados, arquitetos, bidlogos, engenheiros, quimicos,
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sociologos, entre outros. Nesse sentido, destacam Gabriel Luis Bonora Ferreira
e Priscila Mari Pascuchi:

Importante salientar que na dimensao e no zoneamento da zona
de amortecimento devem ser consideradas tanto as caracteris-
ticas gerais da area e do ecossistema que se pretende proteger
(especificidades da diversidade biolégica e da paisagem local),
quanto os objetivos especificos de cada tipo de unidade de con-
servacao, respeitando a duplice finalidade da regido do entorno.

Desta maneira, dependendo de cada espécie de unidade de con-
servacao, a respectiva zona de amortecimento assumira cono-
tacoes e contornos diferenciados, sendo claro que a protecao ao
entorno de uma unidade de conservacao de protecao integral
devera ser muito mais eficaz e concreta na mitigacao dos impac-
tos ambientais provenientes das zonas limitrofes, como também
muito mais rigida e restritiva na elaboracao de seu zoneamento,
do que a zona de amortecimento de uma unidade de uso susten-
tavel. (FERREIRA; PASCUCHI, 2006, p. 532)

Dessarte, o Plano de Manejo deve levar em consideracao o grupo e a catego-
ria, os objetivos e o bioma da UC.

Por isso 0 § 3° do art. 27 da lei em comento estabelece que “O Plano de Ma-
nejo de uma unidade de conservacao deve ser elaborado no prazo de cinco
anos a partir da data de sua criacao”. Logo, ndo se pode determinar o conteudo
do Plano de Manejo, porque isso sera feito pelos estudos ambientais a serem
desenvolvidos de acordo com que se convencionou chamar de “discricionarie-
dade técnica”.

O §1°do art. 27 determina que “O Plano de Manejo deve abranger a area da
UC, sua zona de amortecimento e os corredores ecologicos, incluindo medidas
com o fim de promover sua integracao a vida econémica e social das comuni-
dades vizinhas” Segundo José Eduardo Ramos Rodrigues (2005, p. 106), “este
dispositivo € muito importante, na medida em que permite a administracao da
Unidade desestimular a ocupacao humana no entorno, como também de areas
situadas no seu interior, apesar de nao desapropriadas’”.

No dia a dia, os problemas relativos a zona de amortecimento costumam ser
mais graves do que os que envolvem apenas o interior das UCs, em virtude da
insuficiéncia da regulamentacao e da delimitacdo territorial imprecisa (AN-
TUNES, 2010, p. 7).
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A Zona de Amortecimento tem como objetivo restringir as intervencoes an-
tropicas na circunvizinhanca tendo em vista a protecao dos recursos ambien-
tais existentes na UC. Ou seja, se a funcao desta é conservar a biodiversidade
e proteger os recursos naturais e a paisagem, aquela devera contribuir, ainda
gue de forma acessoria, para esse fim.

6 AUTORIZAGAQ E CIENCIA DO ORGAO RESPONSAVEL
PELA ADMINISTRAGAQ DA UC

O licenciamento de empreendimentos de significativo impacto ambiental,
sendo por essa razao submetidos a realizacao de Estudo de Impacto Ambiental
e a respectivo relatorio - EIA/RIMA, quando afetarem UC ou sua respectiva
zona de amortecimento, s6 ocorrerao “mediante autorizacdo do érgao respon-
savel por sua administracao’, nos termos do art. 36, § 3°, da Lei n° 9.985/2000.*

O procedimento ocorre da seguinte forma: quando o empreendimento in-
terferir na zona de amortecimento ou no interior de UC, o ¢rgao ambiental
licenciador realiza consulta ao gestor dessa, o qual podera (I) concordar com
o licenciamento ambiental da atividade; (II) concordar em licenciar parte da
atividade; (IlI) discordar, por completo, do licenciamento ambiental da ativida-
de. E claro que podera solicitar complementacdo de estudos antes de tomar tal
posicionamento.

Na hipdtese (I), ndo vislumbramos qualquer controvérsia, uma vez que o
entendimento dos ¢rgaos licenciador e gestor sao coincidentes.

A celeuma reside nas hipdteses (II) e (III), quando a opinido dos érgaos li-
cenciador e gestor sao divergentes. Dessa forma, faz-se mister analisar se a
anuéncia prévia do orgao gestor € meramente opinativa ou se possuli carater
vinculante.

Conforme aponta Eduardo Fortunato Bim (2016, p. 139-143), apos a edicao
da Lei Complementar n® 140/2011 (que trata das competéncias e acoes admi-
nistrativas ambientais), a presente discussao adquire complexidade. Segundo
o0 mesmo autor, existem trés correntes a respeito da vinculatividade.

13 Antes da Lei Complementar n° 140/2011, o licenciamento ambiental das atividades localizadas no entorno da UC era a rigor con-
siderado como de competéncia do mesmo ente, pois a Resolucio n° 237/97 do Conama adotava como critério principal a regra impacto
ambiental direto (FARIAS, p. 54-55; 125). Agora a titularidade sé atrai a competéncia quando a atividade for localizada dentro da UC, sendo
a APA aunica excecdo - nela a competéncia é definida pelas regras gerais, como se ndo houvesse ali area protegida (arts. 7°, XIV, d, 8°, X VI,
a,e 9° XIV, b).
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A primeira delas preleciona que a mencionada lei complementar nao inter-
feriu na anuéncia prévia, permanecendo o carater vinculativo dado pela Lei n°
9.985/2000. Tal entendimento € o que predomina na normatizacao infralegal,
conforme sera demonstrado a seguir.

Ja a segunda corrente aduz que o art. 13 da Lei Complementar n° 140/2011
estabeleceu a regra de que o licenciamento/autorizacao ambiental ocorrera
por um unico ente federado (é a conhecida regra do licenciamento uno). Dessa
forma, ndo poderia o entendimento de um ente federado vincular outro; a au-
torizacao so seria vinculativa se o 6rgao gestor da unidade e o ¢rgao licencia-
dor pertencessem ao mesmo ente federado. Assim, por exemplo, a autorizacao
do ICMBIo vincula o licenciamento realizado pelo Ibama, pois os dois estao no
ambito da Unido. Ja a autorizacao emanada pelo gestor de uma unidade esta-
dual nao vincularia, por exemplo, o 6rgao licenciador municipal.

A terceira corrente, por sua vez, defende que a anuéncia do gestor da UC
nao vincula o ¢rgao licenciador, independentemente do ente federado a que
pertencam, pois a vinculatividade é excecdo; quando a Lei Complementar n°
140 estabeleceu excecoes a respeito da intervencao de outros 6rgaos no licen-
ciamento, fez isso de forma expressa. Em outras palavras, “admitir o comparti-
lhamento do processo decisério com outro 6rgao ou instituicao seria reconhe-
cer um colicenciador, no caso o gestor da UC, mesmo sabendo que ele ndo € o
unico interveniente no licenciamento ambiental” (BIM, 2016, p. 142-43).

No ambito da Unidao somente o Ibama possui competéncia para licenciar,
de forma que o ICMBIio age nessa situacao como 6rgao responsavel pela UC.
Isso implica dizer que a atuacao dessa autarquia em relacao aos 6rgaos licen-
ciadores, mesmo que seja na esfera estadual ou municipal, deve se basear nos
mesmos pressupostos e procedimentos.

Embora o caput do art. 13 citado disponha sobre o licenciamento em um
unico nivel, 0 §1° do art. 13 dispds sobre a participacao nao vinculante dos de-
mais entes federativos, seja por meio dos outros érgaos ambientais ou de ou-
tros 6rgaos publicos interessados, que sao os chamados 6rgaos intervenientes
(Funai®*, ICMBIo, Iphan*, entre outros). O entendimento de que essa partici-
pacao é vinculante parece atentar contra a autonomia federativa, sem contar
que isso invalidaria a unicidade do licenciamento, premissa que permeia toda
a lel em questao.

De mais a mais, isso seria um estimulo a permanéncia dos conflitos federa-
tivos, exatamente a situacao que se pretendeu combater, uma vez que o ente

14 Fundacio Nacional do Indio.

15 Instituto do Patriménio Historico e Artistico Nacional.
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nao licenciador poderia tentar determinar o que poderia ou nao poderia ser
feito, tomando na pratica as rédeas do procedimento.

Por outro lado, ¢é claro que o ¢rgao licenciador nao pode rejeitar imotiva-
damente tais questionamentos, tendo em vista que nessas situacoes a discri-
cionariedade é técnica, nao podendo ocorrer uma decisao meramente politica
(CARVALHO FILHO, 2011, p. 84). Com efeito, as decisdes devem ser amparadas
no conhecimento cientifico mais abalizado, a fim de fazer cada érgao cumprir
sua missao institucional de melhor maneira possivel.

Porém, caso mantenha a sua discordancia, o 6rgao fiscalizador devera to-
mar providéncias mais drasticas, levando o caso ao Ministério Publico, que
apurara o dano coletivo, a improbidade administrativa e o crime ambiental, a
Policia para investigacao do crime ambiental e/ou ao Poder Judiciario, ja que
também esta legitimado a interposicao de acoes civis publicas segundo o art.
5°da Lein®7.347/1985.

A mens legis foi conferir ao 6rgao gestor o poder de anuir ou nao as ativida-
des que interfiram nas UCs que administra. E que o érgéo gestor, embora nio
seja responsavel pelo licenciamento, possuli, por 6bvio, a atribuicao de gerir a
UC, a qual compreende a autorizacao ou proibicao de atividades que afetem
tais areas protegidas.

A autorizacao do 6rgao responsavel pela administracao da UC é documento
obrigatoério no licenciamento ambiental, o que nao viola a regra do licencia-
mento uno trazida pela Lei Complementar n° 140.

Vale dizer, as regras de competéncia licenciatoéria continuam sendo respei-
tadas, vez que nao ha alteracao de atribuicoes do ¢rgao ambiental licenciador.
Tal entendimento foi encampado pela normatizacao infralegal. Nesse sentido,
estabelece a Resolucao n® 428/2010 do Conama:

Art. 1° O licenciamento de empreendimentos de significativo
impacto ambiental que possam afetar Unidade de Conservacao
(UC) especifica ou sua Zona de Amortecimento (ZA), assim con-
siderados pelo 6rgao ambiental licenciador, com fundamento em
Estudo de Impacto Ambiental e respectivo Relatério de Impacto
Ambiental (EIA/RIMA), s6 poderéd ser concedido apds autoriza-
cao do drgao responsavel pela administracao da UC ou, no caso
das Reservas Particulares de Patrimoénio Natural (RPPN), pelo
orgao responsavel pela sua criacao.
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Perceba-se que a resolucao € categorica ao afirmar que o licenciamento so
ocorrera apos autorizacao do gestor da UC, o que reafirma o carater vinculan-
te do ato.

Contudo, o dispositivo legal (art. 36, § 3° Lei n® 9.985/2000), assim como o
art. 1° da resolucao acima transcrito, tratam da anuéncia prévia de érgao ges-
tor nas hipoteses de empreendimentos de significativo impacto ambiental, os
quais, por essa razao, devem apresentar EIA/RIMA.

E os empreendimentos sujeitos ao licenciamento ambiental, mas dispensa-
dos de realizar EIA/RIMA? Neste caso, o 6rgao licenciador apenas dara ciéncia
ao orgao responsavel pela administracao da unidade, nos termos da Resolucao
n° 428/2010 do Conama:

Art. 5° Nos processos de licenciamento ambiental de empreen-
dimentos nao sujeitos a EIA/RIMA o ¢rgao ambiental licencia-
dor devera dar ciéncia ao 6rgao responsavel pela administracao
da UC, guando o empreendimento:

I - puder causar impacto direto em UC;
IT - estiver localizado na sua ZA;

I1I - estiver localizado no limite de até 2 mil metros da UC, cuja
ZA nao tenha sido estabelecida no prazo de até 5 anos a partir da
data da publicacido desta Resolucao.

Tal ciéncia consiste na comunicacao ao érgao gestor da existéncia de em-
preendimento que cause impacto na unidade, ou que esteja localizado em sua
zona de amortecimento.

Se a zona de amortecimento nao estiver instituida, durante o prazo de cinco
anos apos a publicacao da mencionada resolucao, havera protecao a area com-
preendida no raio de dois mil metros da unidade. Observe-se que na resolucao
revogada (n° 13/1990), a area circundante em que deveria haver a anuéncia
estava compreendida no raio de dez quilémetros (equivalente a dez mil me-
tros), conforme ja mencionamos. Houve, pois, diminuicdo de 80% da area.

Deve-se ressaltar que a resolucao do Conama acima transcrita nao parece
violar o principio da legalidade pelo fato de ter ampliado o espectro da anuén-
cia prévia. Compete a esse orgao consultivo e deliberativo, nos termos do art.
8°1,da Lein® 6.938/1981, estabelecer critérios para o licenciamento ambiental.
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Portanto, embora a resolucao tenha dilatado o conteuido do texto legal, o fez
em consonancia com a competéncia normativa do Conama.

No ambito federal, a anuéncia prévia e tratada pela Instrucao Normativa n°
05 do ICMBIo de 2009

Art. 1° Estabelecer procedimentos para a analise dos pedidos e
concessao da Autorizacao para o Licenciamento Ambiental de
atividades ou empreendimentos que afetem as unidades de con-
servacao federais, suas zonas de amortecimento ou areas cir-
cundantes.

Paragrafo unico. A autorizacao a que se refere o caput restringe-
-se a analise de impactos ambientais potenciais ou efetivos sobre
as unidades de conservacao federais, sem prejuizo das demais
analises e avaliacdes de competéncia do ¢rgao ambiental licen-
ciador.

Perceba-se que tal ato normativo, anterior a Resolucao n° 428/2010, possui
o mesmo sentido de ndo restringir a anuéncia prévia aos empreendimentos de
significativo impacto ambiental. Além disso, reforca o carater vinculante da
anuéncia do 6rgao gestor ao utilizar o termo autorizacao.

Destaque-se, ainda no ambito federal, que a autorizacao é ato inserto na au-
tonomia administrativa do ICMBIo, ndo estando, pois, sujeito a supervisao mi-
nisterial, conforme entendimento consolidado da Advocacia-Geral da Uniao
(AGU) (BIM, 2016, p. 129).

Sobre a importancia da anuéncia preévia, prelecionam Giérgia Sena Martins
e Mariana Salgado Castro:

A anuéncia prévia do orgao gestor das UCs € instrumento de
efetivacao do Art. 225, p. 1° III, CF, que define a necessidade de
especial protecao a determinados espacos territoriais, caracteri-
zados por sua relevancia ecoloégica e encontra ampla regulamen-
tacao infraconstitucional que assegura sua implementacao;

A dispensa de anuéncia prévia do ICMBIio para empreendimen-
tos a serem realizados no entorno das UCs esvazia o principio da
precaucao e compromete a efetividade dos principios da partici-
pacao e da informacao;

16 INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVACAO DA BIODIVERSIDADE ICMBIO Instrucdo Normativa n. 05, de 2 de setembro de
2009. Disponivel em: http: a a sib pdf. Acesso em: 15 mar. 2020.
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A dispensa de anuéncia do ICMBIio as atividades e empreendi-
mentos realizados no entorno das unidades de conservacao fe-
deral esvazia parte importante das competéncias institucionais
do ICMBIo; (MARTINS; CASTRO, 2010, p. 453)

Nesse sentido, a inexisténcia da anuéncia prévia representa grave violacao
ao devido processo administrativo ambiental, uma vez que ¢ instrumento de
efetivacao do direito ao meio ambiente.

Conclui-se, pois, que ¢é pacifica a necessidade de existir anuéncia prévia do
orgao gestor quando o empreendimento afetar UC ou estiver localizado em
sua zona de amortecimento. Embora haja divergéncia no tocante a natureza
juridica, entendemos que a opinido exarada pelo ¢rgao gestor nao vincula o
orgao licenciador, mas este nao pode deixar de observa-la sem o respaldo téc-
nico necessario.

7 ZONAS DE AMORTECIMENTO EM AREAS URBANAS
CONSOLIDADAS

Quando a zona de amortecimento é instituida em localidades com baixa
presenca humana, a regulamentacao no Plano de Manejo nao contera maiores
controveérsias. O problema € que ha casos em que a UC é criada quando ja
existe situacao de ocupacao humana consolidada na area circundante, com
residéncias, estabelecimentos comerciais e equipamentos urbanos devida-
mente fixados. Em tais situacoes nao se pode simplesmente “desestimular” a
ocupacao humana, porque ela ja € um fato, e, obviamente, nao se pode induzir
a que nao ocorra algo que ja aconteceu.

José Eduardo Ramos Rodrigues (2005, p. 106-107) pondera que “a aplicacao
de tal dispositivo no entorno de UCs situadas dentro ou muito proximas de
areas urbanas, onde a populacao ja se encontra bastante adensada, devera ser
muito dificultosa”. Essa situacdo é ainda mais complicada quando a ocupacao
humana existente ocorreu de forma licita e sob a tutela do Poder Publico, que
concedeu alvaras e licencas para as residéncias e estabelecimentos comerciais
existentes no entorno da area protegida.

E notério que a Lei n° 9.985/2000 possui inumeras incongruéncias e falhas

de técnica legislativa. Nas palavras de Anténio Herman Benjamin (2001, p.
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287), “a lei, sem prejuizos de avancos inequivocos que introduz, ndo é nem
harmoniosa, nem muito menos moderna ou técnica”.

Nesse diapasao, impende destacar que a lel em tela, ignorando as peculiari-
dades que o caso concreto pode apresentar, estabelece que toda zona de amor-
tecimento deve ser considerada perimetro rural:

Art. 49. A area de uma unidade de conservacao do grupo de Pro-
tecao Integral é considerada zona rural, para os efeitos legais.

Paragrafo unico. A zona de amortecimento das UCs de que trata
este artigo, uma vez definida formalmente, ndo pode ser trans-
formada em zona urbana.

Depreende-se desse dispositivo o seguinte: ou a Lel n° 9.985/2000 prevé
apenas a existéncia de UCs em perimetro rural, ou existem falhas de técnica
legislativa nesse diploma. Contudo, ao determinar que cabe ao Poder Publico
definir espacos territoriais e seus componentes a serem especialmente prote-
gidos, em momento algum o inciso III do § 1° do art. 225 da Constituicao Fede-
ral limitou essa incumbéncia ao perimetro rural.

O dispositivo constitucional que estabelece a obrigacao de criar areas espe-
cialmente protegidas deve ser interpretado da forma mais ampla possivel, por-
que diz respeito a direito fundamental. Compreender que a Lei n® 9.985/2000
determina que somente em perimetros rurais é possivel criar UCs, bem como
estabelecer sua zona de amortecimento, é interpretar a Constituicao Federal
de acordo com a legislacao ordinaria e, consequentemente, inverter o ordena-
mento juridico nacional.

De fato, o que justifica a criacao de uma UC ¢é a relevancia natural da area a
ser protegida, como explica Anténio Herman Benjamin, independentemente
de localizacao:

O que se visa com a instituicao de uma unidade de conservacao é
a algo bem mais grandioso e complexo, pois, além de resguardar
paisagens de notavel beleza cénica, almeja-se manter e restau-
rar a biodiversidade, proteger espécies ameacadas de extincao,
assim como as caracteristicas relevantes de natureza geoldgica,
geomorfologica, espeleologica, arqueoldgica, paleontoldgica e
cultural e os recursos hidricos e edaficos. (BENJAMIN, 2001, p.
292)

Ou seja, o fato de a area a ser especialmente protegida se localizar em peri-
metro rural ou urbano é secundario, o que importa ¢ a relevancia natural. Em
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certo aspecto, é até mais importante criar areas especialmente protegidas no
perimetro urbano, porque a maior parte da populacao brasileira e mundial é
urbana e nessas areas a qualidade de vida costuma ser menor do que no cam-

po.

Logo, Eteps podem e devem ser criados em perimetro urbano, visto que, por
ser benéfico ao meio ambiente e a qualidade de vida da coletividade, tal desi-
derato esta em perfeita consonancia com o mandamento constitucional.

Quando for criada em perimetro urbano UC que preveja o estabelecimento
de zona de amortecimento, isso deve ser feito levando em consideracao a situ-
acao existente no entorno da area a ser protegida. Nao se pode fazer de conta
que determinada area urbana ¢é rural apenas para atender a formalidade pre-
vista em lel, até porque a legislaciao nao pode ignorar a realidade.

Para estabelecer a zona de amortecimento, é imprescindivel atentar para a
realidade econdmica e social do entorno da UC, pois, como ja ressaltado, aque-
la deve observar a categoria, os objetivos e o bioma desta ultima.

Em outras palavras, a zona de amortecimento deve levar em consideracao
as atividades existentes no entorno da UC, de maneira a integrar aqueles que
habitam ou trabalham no seu entorno. Esta deve ser compreendida como be-
neficio concreto para a coletividade em termos de aumento da qualidade de
vida, ja que sua criacao resulta necessariamente em melhores opcoes de lazer,
qualidade do ar, ventilacao, bem como na reducao da poluicao sonora.

Ao determinar no caput do art. 225 da Constituicao Federal que a defesa do
meio ambiente é obrigacdo do Poder Publico e da sociedade, o legislador cons-
tituinte originario reconheceu que tao relevante tarefa nao pode ser cumprida
sem o empenho efetivo da populacao. Isso implica dizer que se a comunidade
do entorno e suas atividades nao forem levadas em consideracao nesse pro-
cesso, dificilmente a UC podera cumprir o seu objetivo maior.

Nesse sentido, Paulo Affonso Leme Machado entende o seguinte:

A zona de amortecimento e a unidade de conservacao devem ter
atividades que coexistam harmonicamente, pois o meio ambien-
te ndo se administra contra os vizinhos ou em dissonancia com
seus anselios e suas necessidades. Seguiu a legislacao brasileira
a orientacao da Uniao de Conservacao da Natureza, promoven-
do a interdependéncia dos espacos protegidos, da economia e da
vida da populacao local. MACHADO, 2001, p. 259)
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Américo Luis da Silva Martins (2005, p. 179) alerta que a maior parte dos
problemas das UCs surge de conflitos, tendo em vista a “restricao ou limitacao
do uso dos recursos e devido a falta de entendimento dessas populacoes sobre
a importancia das areas protegidas e os beneficios que elas originam”. Segundo
0 autor, para a criacao e manutencao de tais areas é preciso o entendimento e
apoio das populacoes locais, a promocao do desenvolvimento socioecondémico
das comunidades do entorno e o estabelecimento de processos participativos
entre a UC, seus vizinhos e a sociedade em geral.

Além disso, as zonas de amortecimento devem compatibilizar conservacao
e desenvolvimento, “pois embora a meta principal seja a protecao da biodiver-
sidade, deve-se harmoniza-la com a criacao de beneficios para a comunidade
local” (FERREIRA; PASCUCHI, 2006, p. 529).

Na verdade, essa necessidade de integracao da populacao e das atividades
do entorno a UC esta prevista no art. 27, § 1° da Lei n° 9.985/2000, quando diz
gue o plano de manejo deve abranger a zona de amortecimento com o fito de
promover a integracao a vida social e econémica da populacao local.

A zona de amortecimento nao pode restringir as atividades econémicas do
entorno existentes anteriormente a criacao da prépria UC, como adverte Pau-
lo Affonso Leme Machado:

Os usos agricolas ou pecuarios ja anteriormente existentes na
area de entorno da unidade de conservacao, que se tornara zona
de amortecimento, nao podem ser impedidos, sob pena de a me-
dida constituir uma desapropriacao indireta. As novas normas
de gestdo dessa area, que integrarao o plano de manejo, devem
buscar a integracao a vida econémica e social das comunidades
vizinhas” (art. 27, § 1° da Lei n°® 9.985/2000).  MACHADO, 2001,
p. 259)

No mesmo sentido, acrescenta Antonio Pereira de Avila Vio:

A interpretacao da definicdo das zonas de amortecimento deve-
ra ser fundamentalmente dinamica, considerando que o objeti-
VO nao é restringir ou congelar o desenvolvimento econémico
da regidao, mas ordenar, orientar e promover todas as atividades
compativels com o proposito e objetivos da zona de amorteci-
mento, criando condicdes para que os Municipios envolvidos in-
terajam com a unidade de conservacao e criem uma base solida
para o seu proprio desenvolvimento social e econémico, respei-
tando e utilizando as caracteristicas e potencialidade da regiao,
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como membro coparticipante da unidade de conservacao. (VIO,
2001, p. 348)

Deve-se destacar que a compatibilizacdo das atividades humanas e da con-
servacao, na zona de amortecimento, € mais viavel do que a desapropriacao de
areas urbanas. Nesses casos, seria provavel que o Poder Publico, no lugar de
desapropriar areas, promovesse a desafetacao de espacos insertos na propria
unidade para servir de zona de amortecimento. As medidas de desapropriacao
s6 devem ocorrer em ultimo caso, quando nao for possivel a harmonizacao.

8 CONSIDERAGOES FINAIS

As UCs constituem mecanismo de preservacao da biodiversidade e dos re-
cursos naturais. Como sao criadas em determinado espaco geografico, € neces-
sario impor restricoes a ocupacao da area circundante, para evitar ou diminuir
o efeito de borda (abidtico, bidtico direto e indireto), consistente na interferén-
cia negativa das atividades externas.

Nessa senda, a zona de amortecimento nao faz parte da unidade, mas cons-
titui parte acessoria desta. As areas de protecao ambiental e as reservas parti-
culares do patrimoénio natural nao necessitam instituir zona de amortecimen-
to, pois a primeira € dotada de area bastante extensa, devendo separar local
para a protecdo da biodiversidade e local de ocupacao humana. Por sua vez, no
caso da segunda, nao poderia Etep instituido por vontade de particular impor
limites a outras areas particulares.

Os empreendimentos de significativo impacto ambiental que possam inter-
ferir em UC especifica s6 poderao ser licenciados mediante autorizacao do or-
gao responsavel pela administracao desta. Mencionada anuéncia nao possui
efeito vinculativo, mas a opinidao do érgao gestor nao pode ser descartada sem
o0 embasamento técnico necessario tendo em vista a necessidade de protecao
do Etep. A administracao da unidade constitui, em tese, o érgao com maior
capacidade técnica de afirmar se o empreendimento ira inviabilizar a prote-
cao dos bens ambientais da unidade. As atividades desenvolvidas na zona de
amortecimento que, embora nao sejam de significativa degradacao, estiverem
sujeitas ao licenciamento ambiental, deverdo dar ciéncia ao gestor da respecti-
va unidade por meio do 6rgao licenciador.

Dessarte, a normatizacao da zona de amortecimento ainda nao alcancou o
grau de estabilidade dos dispositivos que regulamentam as UCs. Por isso, 0s
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problemas envolvendo a parte acessoria sao, na maior parte das vezes, mais
complexos que os da parte principal. Além disso, a disciplina legal é inadequa-
da quando determina que as unidades de protecao integral e as respectivas zo-
nas de amortecimento sao consideradas area rural. Conforme ja asseverado,
e até mais indicada a instituicao de unidades em espacos urbanos, visto que
esta diretamente relacionado a qualidade de vida de consideravel contingente
populacional.

Contudo, as zonas de amortecimento de UCs urbanas devem buscar a ma-
xima harmonizacao com as atividades humanas. Ou seja, as limitacoes devem
levar em consideracao tambeém as caracteristicas peculiares ao cotidiano das
cidades. Caso as restricoes cheguem a inviabilizar a ocupacao humana, havera
a necessidade de desapropriar a area do entorno. Tal situacao poderia funcio-
nar como subterfugio para que os governantes suprimissem areas do interior
da unidade para servir de zona de amortecimento.
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CRITICAS AS CONDICIONANTES PARA CRIAGAQ DE UNIDADES DF CONSERVAGAO AMBIENTAL

Tarcisio Henrigues'

Resumo: A Constituicao Federal de 1988 determina ao Poder Publico que
estabeleca espacos territoriais de protecao ambiental determinando expressa-
mente que a alteracao e a supressao deles so é permitida por meio de lei. Sem
a definicao dessas areas ambientais é impossivel o desenvolvimento das acoes
de protecao ambiental. A Lei n° 9.985/2000, que institui o Sistema Nacional de
Unidades de Conservacao, prevé um procedimento administrativo rigido para
a criacao dos espacos de protecao ambiental, exigindo a realizacao de consul-
tas e estudos técnicos, entre outras condicionantes, nas disposicoes de seu art.
22,0 que burocratiza e dificulta as acoes das autoridades ambientais. Essa lei
pouco trata da questao da alteracao ou supressao desses espacos. Em meio a
esse conflito aparente de disposicoes juridicas e principios ambientais, anali-
sando as condicionantes estabelecidas pelo mencionado art. 22, a questao cen-
tral do artigo se desenvolve, uma vez que as disposicoes legais dificultam e nao
viabilizam a criacdo dos espacos ambientais imprescindivel para o desenvol-
vimento adequado das acoes de protecao aos recursos e interesses ambientais.

Palavras-chave: Espacos de protecao ambiental. Unidades de Conservacao.
Criacao. Exigéncia de consultas publicas e estudos técnicos. Alteracao e su-
pressao. Interesse Publico. Principio da proibicao do retrocesso ambiental. Su-
premacia da Constituicao.

Abstract: The Federal Constitution of 19588 requires the government to establish
territorial spaces for environmental protection, expressly stating that the alteration
and suppression of them is only permitted through law. Without the definition of
these environmental areas, it is impossible to develop environmental protection ac-
tions. Law 9.985/2000, establishing the National System of Conservation Units,
provides for a strict administrative procedure for the creation of environmental
protection spaces, requiring technical consultations and studies, among other con-
ditions, in the provisions of its article 22, which bureaucratizes and hinders the
actions of environmental authorities. The same law does not deal with the issue
of altering or removing these spaces. In the midst of this apparent conflict of legal
provisions and environmental principles, analyzing the conditions established by
the aforementioned article 22, the central question of the article develops, since the
legal provisions hinder and do not enable the creation of environmental spaces for
development of actions to protect environmental resources and interests.

1 Professor do IBMEC/BH e da Escola Superior Dom Helder Camara, em Belo Horizonte, procurador da Republica em Minas Gerais, dou-
tor em Direito Publico pela PUC de Minas Gerais.
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Keywords: Environmental protection spaces. Conservation units. Creation. Re-
quirement for public consultations and technical studies. Amendment and deletion.
Public interest. Principle of prohibition of environmental setback. Supremacy of
the Constitution.

1 CONSIDERAGOES INICIAIS

Nao ha preservacao ambiental possivel sem o estabelecimento de areas de
protecao.

Em nosso ordenamento juridico, muitas foram as medidas legislativas ado-
tadas para a instituicao desses espacos protegidos em areas de especial inte-
resse ecologico ou para a garantia de zonas de preservacao em determinadas
condicoes, como as reservas legais (conceito estabelecido no art. 3° III, da Lei
n°® 12.651/2012 - Novo Cdédigo Florestal), e as areas de preservacao perma-
nente (definicdo legal no art. 3° II, e dimensoes e espécies no art. 4° ambos do
supracitado codigo).

Nossos espacos de protecao eram regulados em leis esparsas e receberam
tratamento mais adequado com a promulgacao da Lei n° 9.985/2000, que ins-
tituiu o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao (Snuc).

As disposicoes dessa lei, regulamentadas pelo Decreto n° 4.340/2002, susci-
tam algumas questoes, sendo uma delas a preocupacao e o objeto de discussao
do presente artigo: é realmente necessario e eficiente condicionar a criacao de
tais espacos de protecao a procedimentos rigidos, com a realizacao de “estudo
técnicos” e “consultas publicas” conforme determinado por seu art. 22, § 2°7

2 UNIDADES DE CONSERVAGAD AMBIENTAL

O Projeto de Lei n° 2.892, que deu origem a Lei n°® 9.985/2000, fora rece-
bido no Congresso Nacional em 4 de junho de 1992, e tinha como pretensao,
conforme sua mensagem de encaminhamento e o contetido de sua exposicao
de motivos, servir de “instrumento de reconhecimento necessario a efetiva
implementacao da Politica Nacional do Meio Ambiente no seu aspecto de con-
servacao da natureza” (Exposicdo de Motivos n°® 040/92, 1992).
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Nessa mensagem, subscrita pelo entao Secretario do Meio Ambiente Inte-
rino, José Goldemberg, os representantes do Poder Executivo, reconhecendo
a gravidade da interferéncia antrépica nos espacos ambientais, e ressaltando
gue esta constitui um dos principais motivos para a destruicao de ecossistemas
e a extincao de espécies, dispdem acerca da necessidade e da responsabilidade

do Estado brasileiro na protecao do meio ambiente

Estima-se que, na atualidade, o ritmo de extincao seja centenas
de vezes mais acelerado do que a média verificada durante os
ultimos 200 milhoes de anos. Os dados disponiveis levam-nos a
admitir que esta em curso o mais intenso processo de extincao
macica ja ocorrido na histéria da vida, sem que a maioria dos
homens perceba a gravidade desse dado e com ele se sensibilize.

A forma mais eficiente de se reduzir o ritmo desse empobreci-
mento irreversivel, e em muitas situacoes, a Unica possivel, é o
estabelecimento de uma rede de areas naturais protegidas, sele-
cionadas com base em um planejamento abrangente, obedecen-
do a critérios cientificos, na qual se resguarde o maior numero
possivel de espécies animais e vegetais, bem como os ecossiste-
mas hoje existentes. Esta é a razao pela qual, em todo o mundo,
observa-se na atualidade uma clara tendéncia no sentido de ex-
pandir o numero e a superficie de tais terras.

Em face da responsabilidade irrecusavel, que cabe ao Estado
brasileiro, perante a Nacao e a comunidade internacional de
preservar o imenso patriménio genético contido no interior de
suas fronteiras, torna-se imprescindivel que se estabeleca, com
urgéncia, um eficiente sistema de areas naturais protegidas.

No que pese as significativas medidas de protecao, até agora
adotadas em ambito federal e estadual, o que existe hoje no Pais
sao diversos subsistemas superpostos, carentes de recursos e de
coordenacao, repletos de problemas fundiarios, com omissoes
importantes em termos de representatividade de ecossistema e
incluindo mais de duas dezenas de diferentes categorias de are-
as naturais protegidas (Exposicao de Motivos n° 040/92, de 20
de maio de 1992).

Em seguida, mencionando as determinacoes da propria, e ja indicada, Politi-
ca Nacional do Meio Ambiente, objeto da Lei n° 6.938/1981, o Executivo dispoe
que o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (Snuc) traria condicoes

para cumprimento dos objetivos daquela politica, indicando que
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[a] presente proposta de instituicdo de um Sistema de Unidade
de Conservacao para o Brasil contempla no seu todo os princi-
pios basicos e fundamentais dos objetivos da Politica Nacional
do Meio Ambiente que visa [...] a definicdo de areas prioritarias
de acdo governamental relativa a qualidade de (sic) [na verda-
de, o dispositivo legal aqui mencionado, inciso II do artigo 4° da
Lei n® 6.938/81, contem um “e”] ao equilibrio ecolégico atenden-
do os interesses da Uniao, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios [com complementacdo do objetivo previsto no inciso
VI, do mesmo artigo 4°] e a preservacao e restauracao dos re-
cursos ambientais com vistas a sua utilizacdo racional de (sic) [e]
disponibilidade permanente, concorrendo para a manutencao
do equilibrio ecoldgico propicio a vida (Exposicdo de Motivos n°
040/92, de 20 de maio de 1992).

Tais consideracoes demonstram que, pelo menos naquele momento, o Exe-
cutivo possuia perfeito conhecimento dessa problemética ambiental e buscava
construir elementos adequados para enfrenta-la.

3 CONSTITUICAO FEBERAL E ESPACOS DE
PRESERVAGAD AMBIENTAL

Rompendo com o habitual tratamento superficial que as constituicoes
anteriores destinavam a questdao ambiental, a Constituicao Federal de 1988
(CEF/1988) deu relevancia e garantiu especial protecdo ao meio ambiente ao
abrir um titulo préprio para o tema.

As disposicoes do art. 225, a despeito de alguns problemas que trazem para
a adequada compreensao desta questao, resultam em um grande avanco, es-
truturando uma base constitucional sélida para o desenvolvimento das regras
e dos principios juridicos que visem ao enfrentamento dos problemas ambien-
tais.

Especialmente no que nos interessa, ou seja, o problema dos espacos terri-
toriais de protecao ambiental, o constituinte foi direto e preciso em quatro dos
sete incisos do primeiro paragrafo do art. 225:
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Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qua-
lidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o
dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geracoes.

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

[ - preservar e restaurar 0s processos ecologicos essenciais e pro-
ver 0 manejo ecologico das espécies e ecossistemas;

IT - preservar a diversidade e a integridade do patrimoénio ge-
netico do Pais e fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e
manipulacao de material genético;

III - definir, em todas as unidades da Federacao, espacos terri-
toriais e seus componentes a serem especialmente protegidos,
sendo a alteracao e a supressao permitidas somente através de
lel, vedada qualquer utilizacdo que comprometa a integridade
dos atributos que justifiquem sua protecao; [...]

VII - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lel, as pra-
ticas que coloquem em risco sua funcao ecolégica, provoquem a
extincao de espécies ou submetam os animais a crueldade.

Ha, no inciso III, acima transcrito, expressa determinacao de que tais es-
pacos territoriais sejam “definidos”, mas, nos demais incisos, a questdo desses
espacos aparece de forma implicita, na medida em que “os processos ecoldgicos
essenciais e [...] o manejo ecolégico das espécies e ecossistemas” (inciso I, § 1°, do
art. 225) ndo podem acontecer sem a existéncia dos espacos protegidos; a pre-
servacao e a protecao da “diversidade e a integridade do patriménio genético
do Pais” (inciso II, § 1° do art. 225) nao podem prescindir dos mesmos espacos
territoriais de protecao; e, finalmente, nao sao possiveis nem viaveis acoes de
protecao da fauna e da flora, como determina o inciso VII do § 1° do art. 225,
sem esses espacos.

Nota-se, ainda, acerca do artigo em questao, ter sido expressamente con-
templada a necessidade da “definicao” desses espacos territoriais de protecao
(inciso III), destacando-se que tal determinacao legal, ao se preocupar com a
instituicao dos espacos, nao estabelece para isso nenhuma condicionante, con-
trariamente ao que faz quando subordina toda e qualquer “alteracao” ou “su-
pressao’ a permissao de lei.
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Sob todos os aspectos, tanto a definicao como a proépria instituicao desses
espacos ou dessas unidades de conservacao devem ser facilitadas e incenti-
vadas, na medida em que eles sao importantes e necessarios. Assim o Poder
Publico deve facilitar a manutencao e a existéncia deles como fundamental
instrumento da Politica Nacional do Meio Ambiente,? e ndo permitir e facilitar
a reducao, alteracao ou o estabelecimento de condicionantes desnecessarias
para a sua instituicao, como tem sido, o que dificulta a implementacao ao fim
desses espacos ambientais.

Dessa forma, sustentamos que as restricoes devem ser estabelecidas, como
previsto no texto constitucional, para alteracoes e supressoes dos espacos pro-
tegidos, e nao para a criacao e instituicao das areas de protecao.

4 0 SISTEMANACIONAL DE UNIDADES DE
CONSERVAGAD

A Lei n° 9.985/2000 € a norma legal que regulamenta a determinacao do
inciso IlI do § 1° do art. 225 da CF/1988, promovendo a sistematizacao legal dos
regimes de unidades de conservacao, com o que define instrumentos juridicos
avancados para a estruturacao de areas ou espacos de protecao ambiental.

Analisando tais disposicoes, Paulo Bessa Antunes sustenta que “do ponto de
vista constitucional e legislativo, o Brasil possui uma estrutura juridica apta a
proteger o seu patrimoénio ecolégico” (ANTUNES, 2019). O autor, em seguida,
apresenta uma precisa sintese para compreensao desses espacos ambientais

E possivel dividir as areas protegidas em dois grandes grupos: (a)
por determinacao legal e (b) por ato do poder publico.

Pordeterminacaolegal sioasareasgenericamenteprotegidastais
como aquelas contidas no Codigo Florestal (Lei n® 12.651/2012),
(a) areas de preservacao permanente (APP) (b) reserva florestal

2 AlLein®6.938/1991, que define a Politica Nacional do Meio Ambiente e estabelece os “mecanismos” e instrumentos para sua aplicacao,
especificamente determina, no que se refere aos espacos de protecdo ambiental, que as acées publicas devem se desenvolver atendendo
aos principios da “protecio dos ecossistemas, com a preservacio de areas representativas” (art. 2° inciso IV); da “recuperacéo de areas de-
gradadas (art. 2° inciso VIII); e, da “protecdo de areas ameacadas de degradacao” (art. 2° inciso IX). Além destes principios, determina que
as mocoes publicas devem, dentre outros objetivos previstos no art. 4°, “visar” a “definicdo de areas prioritarias de acdo governamental
relativa a qualidade e ao equilibrio ecolégico, atendendo aos interesses da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territérios e dos
Municipios” (art. 4° inciso II). Finalmente, no que nos interessa, define como instrumento para implementacao desta politica nacional,
“a criacao de espacos territoriais especialmente protegidos pelo Poder Publico federal, estadual e municipal, tais como areas de protecdo
ambiental, de relevante interesse ecolégico e reservas extrativistas” (art. 9° inciso VI).
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legal e (c) areas de uso restrito. Cabe observar, todavia, que as
APP se dividem em duas modalidades: (i) por determinacao le-
gal e (ii) por ato do poder publico. O Codigo Florestal também
estabelece um regime de micro protecao aplicavel a individuos
(espécimes) - uma arvore especifica - ou a espécies (Carnauba,
por exemplo) neste tltimo caso devendo ser indicadas as coorde-
nadas geograficas sobre as quais a protecao especial € aplicavel.

Por ato do poder publico, como regra, sao os ETEP incluidos no
Sistema Nacional de Unidades de Conservacao (SNUC) (Lei n°
9.985/2000). O SNUC opera com duas grandes categorias, a sa-
ber: (a) protecdo integral e (b) uso sustentavel.

As unidades de protecao integral sao aquelas nas quais a utili-
zacao permitida €, apenas, a indireta, isto ¢, nao ha exploracao
econdmica do bem natural em si mesmo. Ha varias modalidades
de unidades em tal categoria, com destaque para os Parques -
nacionais, estaduais ou municipais, conforme o ente federativo
que os tenha criado - que devem ser constituidos por terras pu-
blicas ou desapropriadas no prazo de cinco anos apos a institui-
cao do parque, segundo o meu entendimento.

As unidades de uso sustentavel sao aquelas que objetivam con-
ciliar a conservacao ambiental com o uso econémico. As mais
destacadas em tal grupo sio as Areas de Protecio Ambiental
que, muitas vezes, por erro de zoneamento e concepcao tém
planos de manejo que as transformam em verdadeiros parques.
Também merecem mencao especial as Reservas Particulares do
Patrimoénio Natural (RPPN) que sdo “parques privados” abertos a
visitacao publica, pesquisa cientifica etc. Nao geram custos para
o Tesouro (dinheiro publico), salvo alguma renuncia fiscal de
imposto sobre a propriedade. E uma modalidade exitosa. Outros
tipos de UC de uso sustentavel sdo as destinadas as populacoes
tradicionais como as Reservas de Desenvolvimento Sustentavel.
(ANTUNES, 2019)

A Lei n® 9.985/2000 define, em seu art. 2° inciso [, o conceito de unidade de
conservacao como:

[ - espaco territorial e seus recursos ambientais, incluindo as
aguas jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, le-
galmente instituido pelo Poder Publico, com objetivos de conser-
vacao e limites definidos, sob regime especial de administracao,
ao qual se aplicam garantias adequadas de protecao.
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A exigéncia de instituicao “pelo Poder Publico” por si s6 ja seria criticavel,
na medida em que areas instituidas pelos particulares também podem ter “ca-
racteristicas naturais relevantes” que levem a necessidade de protecdao dos
espacos ambientais das propriedades particulares. Vale mencionar que essa
lei, reconhecendo tais circunstancias, incluiu, no inciso VII de seu art. 14, as
Reservas Particulares do Patrimoénio Natural como uma das unidades de con-
servacao integrantes do Grupo das Unidades de Uso Sustentavel.

5 CONSULTAS PUBLICAS E ESTUDOS TECNICOS COMO
REQUISITOS PARA CRIAGAO DE UNIDADES DE
CONSERVAGAC

Sobre o processo formal de instituicao e modificacao das unidades de con-
servacao, a Lei n°® 9.985/2000, em seu art. 22, disciplina:

Art. 22. As unidades de conservacao sao criadas por ato do Po-
der Publico.

§1° (VETADOY

§ 2° A criacao de uma unidade de conservacao deve ser prece-
dida de estudos técnicos e de consulta publica que permitam
ldentificar a localizacao, a dimensao e os limites mais adequados
para a unidade, conforme se dispuser em regulamento.

§ 3° No processo de consulta de que trata o § 2° o Poder Publico
¢ obrigado a fornecer informacoes adequadas e inteligiveis a po-
pulacao local e a outras partes interessadas.

§ 4° Na criacao de Estacao Ecologica ou Reserva Biologica nao é
obrigatoria a consulta de que trata o § 2° deste artigo.

3 O paragrafo vetado pelo Executivo tinha a seguinte redacao: “§ 1° Na lei de criacdo devem constar os seus objetivos basicos, o memorial
descritivo do perimetro da area, o 6rgao responsavel por sua administracio e, no caso das Reservas Extrativistas, das Reservas de Desen-
volvimento Sustentavel e, quando for o caso das Florestas Nacionais, a populacdo tradicional destinataria”. De acordo com a mensagem
do veto n° 967, de 18 de julho de 2000, encaminhada ao Congresso Nacional, as “razdes” para o veto estavam no fato de que “tao-somente
a alteracdo e a supressao desses espagos e componentes protegidos dependem de autorizacdo do Poder Legislativo mediante lei. Assim,
ao exigir lei para criacio (definicio) desses espacos territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos, este dispositivo
subtraiu competéncia atribuida ao Poder Executivo no preceito constitucional constante do § 1° e seu inciso III, do art. 225 da Carta Maior,
razao pela qual sugere-se o seu veto face a sua inequivoca inconstitucionalidade”. Vale ressaltar que tais razdes fundamentam também
a tese que desenvolvemos neste trabalho.

-
VOLTAR AO SUMARIO

122



CRITICAS AS CONDICIONANTES PARA CRIAGAQ DE UNIDADES DE CONSERVAGAQ AMBIENTAL

§ 5° As unidades de conservacao do grupo de Uso Sustentavel
podem ser transformadas total ou parcialmente em unidades do
grupo de Protecao Integral, por instrumento normativo do mes-
mo nivel hierarquico do que criou a unidade, desde que obede-
cidos os procedimentos de consulta estabelecidos no § 2° deste
artigo.

§ 6° A ampliacao dos limites de uma unidade de conservacao,
sem modificacao dos seus limites originais, exceto pelo acréscimo
proposto, pode ser feita por instrumento normativo do mesmo
nivel hierarquico do que criou a unidade, desde que obedecidos
os procedimentos de consulta estabelecidos no § 2° deste artigo.

§ 7° A desafetacao ou reducao dos limites de uma unidade de
conservacao so pode ser feita mediante lei especifica.

A alteracdo e supressao das unidades de conservacao, conforme disposicao
do art. 225, § 1° 111, da CF/1988, necessitam de autorizacao por lei especifica.

Sobre as alteracdes, a Lel n° 9.985/2000 veda que estas estejam em des-
conformidade com o Plano de Manejo e os regulamentos constituintes de tais
areas de conservacao. E o que dispoe em seu art. 28:

Art. 28. Sao proibidas, nas unidades de conservacao, quaisquer
alteracoes, atividades ou modalidades de utilizacao em desacor-
do com os seus objetivos, o seu Plano de Manejo e seus regula-
mentos.

Paragrafo unico. Até que seja elaborado o Plano de Manejo, to-
das as atividades e obras desenvolvidas nas unidades de con-
servacao de protecao integral devem se limitar aquelas destina-
das a garantir a integridade dos recursos que a unidade objetiva
proteger, assegurando-se as populacoes tradicionais porventura
residentes na area as condicoes e 0os meios necessarios para a
satisfacao de suas necessidades materiais, sociais e culturais.

Contudo, acerca do processo de supressao dessas unidades de conservacao,
que, conforme explicitado, também necessita de lei especifica para sua auto-
rizacao, nao ha qualquer mencao nos dispositivos da Lei n°® 9.985/2000, nem
nos preceitos do Decreto n° 4.340/2002.

Percebe-se, portanto, que o legislador infraconstitucional se preocupou em
dificultar um processo que, até mesmo para que se cumprisse com as imposi-
coes constitucionais, deveria ser facilitado, qual seja, a instalacao/criacao de
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unidades de conservacao, enquanto deixou em aberto um processo que deve-
ria ser mais dificultoso, por sua vez, a supressao de tais areas de protecao.

Isso pode ser visto como consequéncia de que as acoes protetivas do
meio ambiente ndo devem - nem podem - sofrer retrocesso, ideia que se ma-
terializa no chamado principio da proibicao de retrocesso, uma vez que as ga-
rantias de protecao ambiental, uma vez conquistadas, nao podem retroagir,
sendo inadmissivel o recuo da salvaguarda ambiental para niveis de protecao
inferiores aos ja consagrados ou assegurados pelas normas legais.

Em outros termos, na mesma linha de argumentacao, a ideia de que os
deveres de protecao, de manutencao e de melhoria da qualidade dos recur-
sos ambientais surgem progressivamente e essa progressiva protecao deve ser
assegurada, estabelecendo-se uma clausula “Standstill” da situacao ambiental,
impedindo, com isso, retrocesso no aperfeicoamento da protecao, o que vale,
sobretudo, para os espacos ambientais.

Escrevendo sobre tal principio, e apresentando um panorama que pode
muito bem ser transportado para os tempos em que vivemos, Michel Prieur
aduz que

No atual momento, sdo varias as ameacas que podem ensejar
o recuo do Direito Ambiental: a) ameacas politicas: a vontade
demagogica de simplificar o direito leva a desregulamentacao e,
mesmo, a "deslegislacao" em matéria ambiental, visto o numero
crescente de normas juridicas ambientais, tanto no plano inter-
nacional quanto no plano nacional; b) ameacas econémicas: a
crise econdmica mundial favorece os discursos que reclamam
menos obrigacoes juridicas no ambito do meio ambiente, sendo
que, dentre eles, alguns consideram que essas obrigacoes seriam
um freio ao desenvolvimento e a luta contra a pobreza; c) amea-
cas psicologicas: a amplitude das normas em matéria ambiental
constitul um conjunto complexo, dificilmente acessivel aos nao
especialistas, o que favorece o discurso em favor de uma reducao
das obrigacoes do Direito Ambiental. (PRIEUR, [S.d.], p. 12)*

4 O professor francés ainda faz uma analise comparativa do conteudo desse principio ambiental em varios ordenamentos, quando,
tratando do risco de mudancas negativas nas regras de protecdo ambiental diz que, “[plara descrever esse risco de ‘nio retrocesso, a ter-
minologia utilizada pela doutrina é ainda hesitante. Em certos paises, fala-se num principio de stand still (imobilidade). E o caso da Bélgica
(HACHEZ, ..). Na Franga, utiliza-se o conceito de efeito cliquet (trava), ou regra do cliquet anti-retour (trava anti-retorno). Os autores falam,
ainda, da ‘intangibilidade’ de certos direitos fundamentais (de FROUVILLE, ...). O néo retrocesso esta assimilado, igualmente, a teoria dos
direitos adquiridos, quando esta ultima pode ser atacada pela regressao. Evoca-se também a ‘irreversibilidade’, notadamente em matéria
de direitos humanos. Enfim, utiliza-se a ideia de clausula de status quo. Em inglés, encontramos a expressao eternity clause ou entrenched
clause, em espanhol, prohibicion de regresividad o de retroceso, em portugués, proibicdo de retrocesso. Utilizaremos a féormula de ‘principio
de nido regressio), para mostrar que néo se trata de uma simples clausula, mas de um verdadeiro principio geral do Direito Ambiental,
na medida em que o que esta em jogo é a salvaguarda dos progressos obtidos para evitar ou limitar a deterioracdo do meio ambiente”.
(PRIEUR, [S.d.], p. 13-14).
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O principio da proibicao de retrocesso, assim, torna-se instrumento funda-
mental para estruturacao de um adequado sistema de preservacao dos inte-
resses ambientais.

6 JURISPRUDENCIA E DOUTRINA

Diante das disposicoes inseridas no art. 22, da Lei n° 9.985/2000, nossa dou-
trina tem sustentado a importancia da realizacao de “estudos técnicos” e mes-
mo das “consultas publicas” como condicionantes necessarias para a criacao de
unidades de conservacao, dando uma interpretacao literal ao que consta do §
2° do referido artigo.

Como afirma Amado (2014), por todos,

A criacao de uma unidade de conservacao devera ser precedida
de estudos técnicos e de consulta publica que permitam identi-
ficar a localizacao, a dimensao e os limites mais adequados para
a unidade, sendo dispensavel este ultimo requisito para as esta-
coes ecologicas e reservas biologicas, pois fol presumido legal-
mente o interesse publico.

Conquanto nao seja vinculante, a mingua de previsao legal que
lhe dé essa forca, a consulta publica nao podera ser dispensada,
sob pena invalidade (sic) do ato de criacdo, consoante ja decidiu o
STF [...] (AMADOQO, 2014, p. 165)

O mesmo autor transcreve, depois dessas afirmacoes, a decisao do STF, nos
autos do Mandado de Seguranca n° 24.184, julgado em 2003:

MS 24184 / DF - DISTRITO FEDERAL

MANDADO DE SEGURANCA

Relatora: Min. ELLEN GRACIE

Julgamento: 13/08/2003 Orgao Julgador: Tribunal Pleno

Publicacao: DJ 27-02-2004 PP-00034 EMENT VOL-02141-04
PP-00735
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Parte(s) (...) IMPTES.  : ALUISIO(...)

IMPDO. : PRESIDENTE DA REPUBLICA

LIT.PAS. : MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE

LIT.PAS. : INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE
E DOS

RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS - IBAMA
Ementa

Quando da edicao do Decreto de 27.02.2001, a Lel n° 2.985/00
nao havia sido regulamentada. A sua regulamentacao so6 foi im-
plementada em 22 de agosto de 2002, com a edicao do Decre-
to n°® 4.340/02. O processo de criacao e ampliacao das unidades
de conservacao deve ser precedido da regulamentacao da lei, de
estudos técnicos e de consulta publica. O parecer emitido pelo
Conselho Consultivo do Parque nao pode substituir a consulta
exigida na lei. O Conselho nao tem poderes para representar a
populacao local. Concedida a seguranca, ressalvada a possibili-
dade da edicao de novo decreto.

Amado (2014) ainda menciona outros dois mandados de seguranca: o MS
24.665, julgado em 2004 (tratando da “ampliacdo de limites de estacdo ecolo-
gica”) e o MS 26.189, julgado em 2013 (este definindo que os “estudos técnicos”
devem “estar concluidos por ocasido da criacdo da [...] unidade de conserva-
cdo’). O primeiro MS tem a seguinte redacao:

MS 24665 / DF - DISTRITO FEDERAL

MANDADO DE SEGURANCA

Relator p/ Acordao: Min. CEZAR PELUSO

Julgamento: 01/12/2004 Orgao Julgador: Tribunal Pleno
Publicacdo: DJ 06-10-2006 PP-00033 EMENT VOL-02250-02
PP-00233 RTJ VOL-00199-02 PP-00652 RT v. 96, n. 856, 2007,
p. 104-118

Parte(s) IMPTE.(S) : SELVA - SERVICOS (...)
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IMPDO.(A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA

LITPAS.(A/S)  :INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIEN-
TE E DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS - IBAMA

LITPAS.(A/S)  :UNIAO

Ementa

MEIO AMBIENTE. Unidade de conservacao. Estacao ecolo-
gica. Ampliacao dos limites originais na medida do acréscimo,
mediante decreto do Presidente da Republica. Inadmissibilida-
de. Falta de estudos técnicos e de consulta publica. Requisitos
prévios nao satisfeitos. Nulidade do ato pronunciada. Ofensa
a direito liquido e certo. Concessao do mandado de seguranca.
Inteligéncia do art. 66, §§ 2° e 6° da Lel n° 9.985/2000. Votos
vencidos. A ampliacao dos limites de estacao ecolodgica, sem alte-
racao dos limites originais, exceto pelo acréscimo proposto, nao
pode ser feita sem observancia dos requisitos prévios de estudos
técnicos e consulta publica.

A ementa do segundo, o de n° 26.189, decisao mais recente, é assim redigida:
MS 26189 AgR / DF - DISTRITO FEDERAL
Relator: Min. DIAS TOFFOLI
Julgamento: 06/03/2013 Orgao Julgador: Tribunal Pleno
Publicacio: ACORDAO ELETRONICO

DJe-065 DIVULG 09-04-2013 PUBLIC 10-04-2013

Parte(s): AGTE.(S) : ADRIANA (..
AGDO.(A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA
AGDO.(A/S) : UNIAO

ADV.(A/S) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

AGDO.(A/S) ! INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIEN-
TE E DOS RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS - IBAMA
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Ementa

Agravo regimental em mandado de seguranca. Criacao de re-
serva extrativista. Dilacao probatoéria. Impossibilidade. 1. As ale-
gacoes de incompletude e parcialidade dos estudos técnicos que
subsidiaram o decreto presidencial impugnado envolvem ques-
toes de fato, insuscetiveis de analise em sede de mandado de se-
guranca, acao em que nao cabe dilacao probatoria. Precedentes.
2. E incontroversa a publicacdo, em jornal de grande circulacio
no Estado da Bahia, de edital de chamamento para consulta pu-
blica. 3. O § 2° do art. 22 da Lei n°® 9.985/2000 nao exige que 0s
estudos técnicos estejam concluidos por ocasido das consultas
publicas, mas, tao somente, por ocasiao da criacao da propria
unidade de conservacao. 4. Agravo regimental nao provido.

Os argumentos desses entendimentos sao construidos em torno de um ale-
gado direito publico subjetivo dos proprietarios dos espacos protegidos.

Silvia Costa Naves (2013), enfrentando a exigéncia do procedimento de con-
sulta, aponta que

...] depreende-se que a consulta publica ndo tem forma defini-
da em lei, contudo, tanto o Supremo Tribunal Federal quanto o
Superior Tribunal de Justica ja se manifestaram no sentido da
obrigatoriedade de sua realizacao, sob pena de nulidade, uma
vez que culida-se de direito subjetivo publico da populacao, prin-
cipalmente daqueles individuos que tenham posses ou proprie-
dades nas areas a serem abrangidas pelas futuras unidades de
conservacao. (NAVES, 2013 [S. p.])

Nao ha decisdo do Supremo, até o momento, que enfrente a questao da
constitucionalidade das restricoes em sentido contrario. As acoes judiciais
mais frequentes, como reproduzido nas emendas dos mandados de seguranca
transcritos, e considerando o sentido das disposicoes inseridas no § 2° do art.
22 da Lel n® 9.985/2000, sao desenvolvidas tendo por fundamento a defesa da
rigidez do procedimento administrativo para a criacao dos espacos ambien-
tais, o que dificulta, desnecessariamente, a acao das autoridades ambientais
na criacao deles.

Tais exigéncias, que classificamos de desnecessarias, por serem burocraticas,
atendem nao aos interesses ambientais, mas aos interesses dos proprietarios
atingidos pelas medidas administrativas. Ha, nesse aspecto, a supremacia dos
interesses particulares sobre os publicos, o que inverte a logica de principios
juridicos caros ao ordenamento nacional.
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O procedimento administrativo de criacao dos ditos espacos ambientais,
como decorréncia do entendimento do STF, acaba sendo desfavoravel aos pro-
positos ambientais e indo contra os preceitos constitucionais.

Entendemos, assim, que a criacao dos espacos ambientais deve ser flexibi-
lizada e as exigéncias legais reduzidas, de modo a fazer prevalecer o interesse
publico e as regras constitucionais que so exigem critérios rigidos para a alte-
racao e a supressao dos ditos espacos territoriais.

[sso significa, pois, que a realizacao de consultas e estudos prévios nao po-
dem consistir em obstaculos a criacao dos espacos em questao.

Claro que seria muito estranha a existéncia de uma acao judicial que discu-
tisse a constitucionalidade de uma medida legal de supressao desses espacos,
até porque os interesses juridicos, neste caso, nao seriam tao evidentes como
naqueles que envolvem os interesses dos proprietarios atingidos pelo procedi-
mento de criacao.

E necessario mencionar que, em nossas pesquisas no STF, sé conseguimos
encontrar duas exclusivas decisoes que tangenciam os problemas de utilizacao
de rotinas burocraticas para o processo administrativo de criacao dos espacos
em questao.

Na decisao da ADI 3646/DF, julgada em setembro de 2019, em que se dis-
cutiu a constitucionalidade dos §§ 5° e 6° do art. 22 da Lei n° 9.985/2000, o
ministro Dias Toffoll assentou que

[tlendo a Carta se referido a reserva de legislacao somente como
requisito de modificacdo ou supressdo de unidade de conservacao,
abriu margem para que outros atos do Poder Publico, alem de lel
em sentido estrito, pudessem ser utilizados como mecanismos
de instituicdo de espacos ambientais protegidos (ADI 3646/DF,
grifo nosso).

A decisao € a seguinte:
ADI 3646 / DF - DISTRITO FEDERAL
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
Relator: Min. DIAS TOFFOLI
Julgamento: 20/09/2019 Orgao Julgador: Tribunal Pleno
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(... PROCESSO ELETRONICO DJe-262 DIVULG 29-11-2019 PU-
BLIC 02-12-2019

Parte(s): REQTE.(S) : GOVERNADOR DO ESTADO DE SANTA
CATARINA

INTDO.(A/S) : PRESIDENTE DA REPUBLICA e OUTROS

EMENTA Acao direta de inconstitucionalidade. Artigo 22, caput
e 8§ 5° e 6° da Lei n° 92.985/2000. Criacao e modificacdo de uni-
dades de conservacao por meio de ato normativo diverso de lel.
Ofensa ao art. 225, § 1° III, da Constituicao Federal. Nao ocor-
réncia. Improcedéncia da acao. 1. A protecao do meio ambiente
e a preservacao dos biomas € obrigacao constitucional comum a
todos os entes da Federacao (art. 23, VI e VII, CF/88). Para tanto,
a Lel Fundamental dota o Poder Publico dos meios necessarios
a consecucao de tais fins, incumbindo-o, inclusive, da atribui-
cao de definir, em todas as unidades da Federacao, espacos ter-
ritoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos,
conforme estabelece o art. 225, § 1°, inciso III, da Constituicao. 2.
Constitucionalidade do art. 22, caput, da Lei n° 9.985/2000. A
diccao do texto constitucional nao provoca maiores problemas
quanto a definicao de ato normativo apto a instituicao/criacao
de espacos territorialmente protegidos, dentre os quais se pode
destacar as unidades de conservacao regulamentadas pela Lei
n° 92.985/2000. Tendo a Carta se referido a reserva de legislacao
somente como requisito de modificacao ou supressao de unida-
de de conservacao, abriu margem para que outros atos do Poder
Publico, além de lei em sentido estrito, pudessem ser utilizados
como mecanismos de instituicao de espacos ambientais protegi-
dos. Precedentes. 3. A teor do art. 225, § 1° inciso III, da Consti-
tuicao Federal, a alteracao e a supressao de espacos territoriais
especialmente protegidos somente sao permitidas por intermeé-
dio de lei. A finalidade da Carta Magna, ao fixar a reserva de le-
galidade, deve ser compreendida dentro do espirito de protecao
ao meio ambiente nela insculpido. Somente a partir da teleologia
do dispositivo constitucional é que se pode apreender seu conte-
udo normativo. Nesse sentido, a exigéncia de lei faz-se presente
quando referida modificacao implicar prejudicialidade ou retro-
cesso ao status de protecao ja constituido naquela unidade de
conservacao, com o fito de coibir a pratica de atos restritivos que
nao tenham a aquiescéncia do Poder Legislativo. Se, para inovar
no campo concreto e efetuar limitacao ao direito a propriedade,
a Constituicao nao requisitou do Poder Publico a edicao de lei,
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tanto mais nao o faria para simples ampliacao territorial ou mo-
dificacao do regime de uso aplicavel a unidade de conservacao,
a fim de conferir a ela superior salvaguarda (de protecao parcial
para protecao integral). Por essa razdo, ndo incidem em incons-
titucionalidade as hipdteses mencionadas nos §§ 5° e 6° do art.
22 da Lel n° 9.985/2000, as quais dispensam a observancia da
reserva legal para os casos de alteracao das unidades de conser-
vacao, seja mediante transformacao da unidade de conservacao
do grupo de Uso Sustentavel para o grupo de Protecao Integral,
seja mediante a ampliacao dos limites territoriais da unidade,
desde que sem modificacao de seus limites originais, exceto pelo
acréscimo proposto. 4. Acao direta julgada improcedente.

A outra decisao, relacionada a um mandado de seguranca, fundamentou-se
na presuncao de legitimidade do ato administrativo de criacdo de uma “reser-
va ambiental”. Nela, o ministro Marco Aurélio destaca a exigéncia de lei para
“alteracao ou a supressao” dos espacos territoriais, aduzindo que

[o]s atos administrativos gozam da presuncao de merecimento.
[...] A criacdo de reserva ambiental faz-se mediante ato adminis-
trativo, surgindo a lei como exigéncia formal para a alteracao
ou a supressdo - art. 225, III, do Diploma Maior. [...] Consulta
publica e estudos técnicos. O disposto no §° 2° do art. 22 da Lel
9.985/2000 objetiva identificar a localizacdo, a dimensao e os
limites da 4rea da reserva ambiental. [...] A implementacdo do
conselho deliberativo gestor de reserva extrativista ocorre apos
a edicdo do decreto versando-a. (MS 25.284, Rel. min. Marco Au-
rélio, j. 17-6-2010, P, DJE de 13-8-2010)

7 ‘CONTRADIGOES" BRASILEIRAS

Comparando as disposicoes constitucionais, que se voltam para restricoes
legislativas em caso de alteracoes e mudancas supressivas nos espacos am-
bientais protegidos e nenhum pré-requisito determina para o caso de cria-
cOes desses mesmos espacos, e uma regulamentacao infraconstitucional, que
se debruca na previsao de restricoes para a criacao dos espacos e nada dispoe
acerca de critérios legais para as alteracoes e mudancas, podemos claramente
entender a utilizacao de leis com propositos escusos e distorcidos e pintar um
retrato do pais e do nivel de preocupacao que nossos parlamentares tém com
0 meio ambiente.
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A situacao das exigéncias legais em questao pode ser acrescentada a relacao
de nossas “contradicoes” da situacao que vivemos em tempos de “‘calamidade
sanitaria’, apresentada pelo jornalista Eduardo Affonso:

[tlemos um presidente [...] [gJue diz querer salvar a economia a
todo custo [...] e fez corpo mole na implementacao das reformas
que efetivamente poderiam nos tirar do atoleiro. [...] vivemos
uma pandemia [...] [em que o] tratamento é caro, demandando
uso de respiradores, tomografos, [...] [UTIs], criacdo emergencial
de novos leitos, mas se resolve com um comprimido que custa
R$0,20. O PIB da China despencou 6,8%, o Papa rezou para uma
praca sem vivalma, os Jogos Olimpicos de Toquio forma adiados,
a India botou 1,2 bilhao de pessoas em casa - tudo orquestrado
pela esquerda, so para prejudicar o presidente do Brasil. [...] A
pandemia adquiriu esse carater dubio por sermos um pais ava-
calhado pelos seus e ambivalente por natureza. [...] Quem pode
ficar em casa e ajudar a reduzir a propagacao do virus € visto
como narcisista (e de esquerda...). Quem nao tem escolha, e pre-
cisa correr risco de vida para poder sobreviver, ¢ chamado de
irresponsavel. [...] Chegamos ao ponto de manifestantes sairem
as ruas com bandeiras [...] para pedir desordem e progresso. [...]
Esse pais de Schréodinger tem um governo que foge da pecha de
fascista, mas evoca o lema dos campos de concentracao [...] "O
trabalho, a unido e a verdade vos libertard" [...]. E na oposicao ao
insensivel "E dai?" para o numero de mortos encontra o "Ainda
bem de quem nao pode ver um cadaver que ja monta o palan-
que”. (AFFONSO, 2020, p. 3)

Muito falta para assegurarmos a preservacao de nossos ambientes.

8 CONSIDERAGOES FINAIS

A desnecessidade, tanto pela perspectiva de nossa Constituicao quanto pe-
los principios ambientais, das restricoes infraconstitucionais para a criacao de
espacos ambientais protegidos acaba por prejudicar tanto os objetivos consti-
tucionais quanto os ambientais de protecao e conservacao do meio ambiente.

Perceba-se que ha no texto da Constituicao Federal o escopo evidente de
facilitar a criacao de unidades de conservacao ambiental, nao importa que se
trate de estabelecimento de unidade de conservacao municipal, estadual ou
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federal. Veja-se que a criacao de unidades de conservacao prescinde dos de-
bates legislativos, os quais, mesmo quando timbrados com o selo da urgéncia,
podem retardar por meses (e até anos!) a criacdo desses espacos de protecdo
ambiental. A Constituicao Federal, assim, houve por bem afastar a figura da
lei, em sentido formal, como ente normativo necessario a criacao de UNIDA-
DES DE CONSERVACAO.

Em sentido oposto, teve a Constituicao Federal por bom passo dificultar a
extincao de unidades de conservacao ambiental anteriormente criadas ao im-
por, para que tal extincao ocorra, a edicao de lei em sentido formal. Note-se que
aletrado §1°do art. 225 da Constituicao € clara ao estabelecer, de um lado, que
a criacao de espacos de protecao ambiental incumbe ao Poder Publico, o que,
em termos que enxergamos bem, equivale a dizer que até mesmo por decretos
se permite a criacao desses espacos de protecao. Ja quando se tem em conta a
sua extincao, ou reducao, necessario o amplo debate préprio da producao das
leis, como bem se 1é no inciso III, abrigado no § 1° do art. 225 da CF/1988, que
aqui usamos como fundamento para nossa argumentacao.

Tal circunstancia, queremos crer, deixa entrever nas letras dos dispositivos
em comento um principio de observancia obrigatoria para o Estado, a norte-
a-lo no sentido de, sempre e sempre, facilitar a criacao desses espacos de pro-
tecao, eliminando entraves cuja presenca nos textos normativos milita contra
0 escopo de protecdo ao meio ambiente, quer para as geracoes presentes, quer
para as futuras.

Assim, entendemos que essas exigéncias do § 2° do art. 22 da Lel n°
9.985/2000 so6 teriam sentido se fossem voltadas aos casos, nao de instituicao
ou criacao dos referidos espacos ambientais, como determinam, mas de altera-
cao e supressao deles, conforme o texto constitucional simplifica e determina,
o0 que leva a imprescindibilidade de uma flexibilizacdo do procedimento de
criacao das areas de protecao para o atendimento das disposicoes e diretrizes
constitucionais.

Mudaram-se os agentes publicos e, se levarmos em conta os propositos que o
Poder Executivo tinha quando motivou as medidas inseridas no projeto de lei
que deu origem a Lel n° 9.985/2000, decorridos 20 anos de sua promulgacao,
podemos sustentar que regredimos, perdemos a percepcao da importancia da
criacao de espacos ambientais efetivamente protegidos e nos esquecemos de
Nnossos compromissos com as futuras geracoes.

Repita-se, pois, muito ainda falta para assegurarmos a preservacao dos es-
pacos ambientais, um objetivo que parece cada vez mais distante diante dos
ultimos tempos e das atuais circunstancias.
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SOBREPOSIGAQ DE UNIDADES DE CONSERVAGAQ DE PROTEGAQ INTEGRAL EM TERRITORIOS DE POVOS E COMUNIDADES TRADICIONAIS: COLISAO DE DIREITOS FUNDAMENTAIS

Tarik Argentim'
Konstantin Gerber?

Resumo: A relacao entre unidades de conservacao de protecao integral e
territorios de povos e comunidades tradicionais € o eixo central deste artigo. O
objetivo principal é refletir sobre o fato de que a interpretacao das normas ju-
ridicas do meio ambiente natural ndo deve prescindir das normas atinentes ao
meio ambiente cultural, sobremodo, em vista da nocao de paisagem cultural,
relacionada a memoria coletiva e aos modos de vida. A partir dessa realidade
dialética, investigou-se as origens da figura do Parque Nacional no contexto
mundial, a fim de compreender o surgimento das unidades de conservacao
no Brasil. Sob essa perspectiva, buscou-se apresentar o historico legislativo
preservacionista no pais até a instituicao do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao (Snuc). Procedeu-se, entdo, com andlise da questdo da presenca
de povos e comunidades tradicionais em unidades de conservacao de prote-
cao integral. Dada a complexidade tematica, recorreu-se a diplomas legais de
ambito nacional e internacional, além da jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal e de aportes conceituais de outros campos do conhecimento comple-
mentares ao Direito - especialmente da Antropologia e da Geografia Humana.
Com interpretacao desde a Constituicao Federal até as Convencoes Interna-
cionais de Direitos Humanos, pretende-se conceber uma solucao juridica as
situacoes de sobreposicao de espacos especialmente protegidos e territérios
tradicionais - com propostas praticas de concrecao das normas do Snuc. Ao
fim, com vistas a superar os desafios existentes para efetivaciao dos instru-
mentos de protecao ambiental, sugere-se uma solucao interpretativa harmo-
niosa para a colisao entre o direito fundamental do meio ambiente e os direitos
fundamentais culturais.

Palavras-chave: Unidades de conservacao de protecdo integral. Territérios
de povos e comunidades tradicionais. Sobreposicao. Melo ambiente natural.
Meio ambiente cultural.

Abstract: The relationship between protected areas of integral protection and
the territories of traditional peoples and communities is the central axis of this ar-
ticle. The main objective is to reflect on the fact that the interpretation of the legal
norms of the natural environment must not dispense the norms pertaining to the
cultural environment, especially in view of the notion of cultural landscape, related
to collective memory and ways of life. From this dialectical reality, we investigated

1 Bacharel em Direito (PUC-SP) e mestrando em Gestao de Areas Protegidas na Amazonia (Inpa). Indigenista especializado na Fundacéo
Nacional do Indio (Funai) e advogado consultor em Sao Paulo e no Acre.

2 Doutor e mestre em Filosofia do Direito (PUC-SP), onde integra o Grupo de Pesquisas em Direitos Fundamentais. Professor convidado
do Curso de Especializacdo em Direito Constitucional (PUC-SP) e advogado consultor em Sio Paulo.
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the origins of the National Park figure in the world context, in order to understand
the emergence of protected areas in Brazil. From this perspective, we presented the
preservationist legislative history in the country until the institution of the National
System of Conservation Units (Snuc). Then, the question arises of the presence of
traditional peoples and communities in protected areas of integral protection. Given
the complexity of the thematic, legal diplomas of national and international scope
were used, in addition to judgments from the Federal Supreme Court and concep-
tual contributions from other fields of knowledge - especially from Anthropology
and Human Geography. With interpretation from the Federal Constitution and the
International Human Rights Conventions, it is intended to conceive a legal solution
to situations of overlapping of specially protected spaces and traditional territo-
ries — with practical proposals for the concretization of Snuc rules. Finally, with a
view to overcoming the existing challenges for implementing environmental pro-
tection instruments, a harmonious interpretative solution for the collision between
the fundamental rights of the environment and culture is suggested.

Keywords: Protected areas of integral protection. Territories of traditional peo-
ples and communities. Overlap. Natural environment. Cultural environment.

1 INTRODUGAO

A nocao de areas protegidas no pensamento humano remete ainda a An-
tiguidade, em virtude dos questionamentos por parte das culturas frente a
natureza. Em sintese, tais areas designam espacos geograficos com limites es-
pecificos, cujo escopo prevé restricoes de uso do territério mediante regimes
especiais de administracao para apropriacao subjetiva e concreta de espécies,
ambientes, paisagens, lugares e recursos naturais. Atualmente, consubstan-
cia-se em estratégia politica traduzida em ferramenta normativa de ampli-
tude mundial que serve tanto para a conservacao da natureza quanto para
a garantia de direitos de povos indigenas/tribais e comunidades tradicionais
(BENSUSAN, 2006, p. 7; 12).

Em certa medida, o surgimento da idela moderna de areas protegidas visa
enfrentar determinados reflexos e impactos negativos provocados pela hu-
manidade nos sistemas naturais e simbdlicos a partir da Revolucao Industrial
- cujos efeitos se intensificaram ao longo do século XX (BENSUSAN, 2006,
p. 13). Dentre eles, destaca-se, para os fins deste artigo, o uso predatério da
biodiversidade e dos recursos naturais e a destruicao de modos de vida. Tais
fendmenos podem ser observados, de um modo geral, em praticamente todos
os continentes e, em particular, na Ameérica do Sul.
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Os conceitos e a importancia da conservacao da diversidade bioldgica e
cultural sao, portanto, fruto de construcao social e histérica. Desse modo, o0s
territérios destinados para sua protecao variam numa complexa dinamica
espaco-temporal que se projeta em diferentes escalas. Dito de outro jeito, as
transformacoes no dominio dos territérios configuram formas distintas de
apropriacao do espaco por diferentes atores sociais (comunidades, Estado, pro-
prietarios particulares, posseiros, entre outros), a depender dos interesses de
uso e dos modos de vida (SILVA PIMENTEL: RIBEIRO, 2016, p. 229).

No Brasil, de maneira abrangente, consideram-se os seguintes territorios
como tipologias de areas protegidas: a) unidades de conservacao da nature-
za, de protecdo integral e de uso sustentavel; b) terras indigenas; c) titulacoes
quilombolas; d) reservas legais; e) &reas de preservacao permanente; f) assen-
tamentos rurais da reforma agraria; g) sitios arqueolégicos; h) cavidades natu-
rais subterraneas (cavernas); i) terreiros de candomblé tombados; j) registros
de lugares sagrados, entre outras. Dessas tipologias, serao objeto de analise
deste artigo o regime juridico das unidades de conservacao e sua relacao com
os territérios de povos e comunidades tradicionais.’

Sob essa perspectiva, entende-se que a politica ambiental atua diretamente
na relacao entre populacoes locais e unidades de conservacao, inclusive favo-
recendo ou impedindo a integracao das comunidades a gestao desses espacos
ao longo do tempo. A nosso ver, compreender as nuances da protecao do meio
ambiente € um desafio que se impoe aos 6rgaos publicos, a sociedade civil or-
ganizada e aos povos e comunidades tradicionais que habitam os territorios
alvo de normas especiais de uso e administracao. Neste ponto, Silva Pimentel e
Ribeiro (2016, p. 229) apontam que, para as populacoes tradicionais: “a percep-
cao do territorio se faz numa perspectiva integrada, considerando a dimensao
soclal, politica, econémica e cultural, nas quais identidades e valores simbdli-
cos e afetivos constituem seu territério”.

Por vezes, a dinamica implementada pela politica ambiental do Estado bra-
sileiro, por meio das normas vigentes no pais, desencadeia sobreposicoes de
unidades de conservacao da natureza com territérios de povos e comunida-
des tradicionais. Se desconsiderar os direitos dessas populacoes, essa situacao
pode gerar conflitos multidimensionais - institucionais, econémicos, sociais

3 No ambito deste artigo, no intuito de designar modos de vida diferentes da sociedade urbano-industrial, utilizamos conjugadamente
as expressoes povos e comunidades tradicionais, comunidades locais e populacées locais. A expressio “povos e comunidades tradicionais”
esta definida na Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel de Povos e Comunidades Tradicionais (BRASIL, 2007, art. 3%, I), sendo
o uso do territério relacionado a exploracéo agroflorestal sustentavel, conforme previsto no Cédigo Florestal (BRASIL, 2012, art. 3, IX, “b”).
O termo “‘comunidades locais” também é encontrado neste diploma e remete a ocupagao sustentavel na zona costeira (BRASIL, 2012, art.
11-A, § 1°, VI). Ja a expressao “populacao tradicional” esta definida na Lei da Mata Atlantica (BRASIL, 2006, art. 3, II). De se ter em nota que
a categoria “populacgdes tradicionais” abrangia inicialmente seringueiros e castanheiros da Amazoénia, sendo posteriormente empregada
para outros grupos - como coletores de berbigio de Santa Catarina, babuaceiras do sul do Maranhio e quilombolas do Tocantins (CUNHA,
ALMEIDA, 2009, p. 278-279). Para o critério da Convencao 169 da OIT, ha necessidade do autorreconhecimento com respaldo comunitario,
pois o art. 1° 2, afirma que a “consciéncia de sua identidade indigena ou tribal devera ser considerada como critério fundamental para
determinar os grupos aos que se aplicam as disposicoes da presente Convencao” (BRASIL, 2004).
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e culturais. SO em relacao a terras indigenas e unidades de conservacao sao
mais de 77 casos de sobreposicao territorial, envolvendo 33 UCs de protecao
integral (RICARDO et al., 2016). Sem levar em conta os territérios das diversas
comunidades tradicionais espalhadas pelo pais, bem como as terras indige-
nas sem relatorio circunstanciado de identificacao e delimitacao. Acreditamos
que a compreensao dos impactos e reflexos da sobreposicao sao fatores fun-
damentais para a gestao democratica e participativa dessas areas protegidas -
principalmente considerada a necessidade de valorizacao dos aspectos éticos,
étnicos, culturais e simbolicos da conservacdo da natureza (BRASIL, 2006).

2 CONSIDERAGOES INICIAIS SOBRE A PROTEGAC DO
MEIO AMBIENTE

A Constituicao Federal de 1988 foi a primeira carta magna do Brasil a reco-
nhecer a importancia de se preservar o meio ambiente enquanto um direito
humano fundamental, sobretudo frente aos reflexos negativos de uma econo-
mia predatéria e desenvolvimentista com urbanizacdo acelerada. E o que se
apreende do capitulo VI - Do Meio Ambiente:

Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qua-
lidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o
dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras
geracoes. (BRASIL, 1988, art. 225, caput)

Considerando as ameacas aos sistemas naturais por todo tipo de degrada-
cao, em escala planetaria, proveniente da sociedade urbano-industrial moder-
na, a Lei Maior brasileira adotou como norte do projeto do Estado Democratico
de Direito a politica de conservacao ambiental por meio de espacos territoriais
especlalmente protegidos. Com vistas a assegurar a efetividade do direito ao
meio ambiente, nossa carta politica incumbiu ao Poder Publico (art. 225, § 1°):

III - Definir, em todas as unidades da Federacao, espacos terri-
toriais e seus componentes a serem especialmente protegidos, sen-
do a alteracao e a supressao permitidas somente através de lei,
vedada qualquer utilizacao que comprometa a integridade dos
atributos que justifiquem sua protecdo. (BRASIL, 1988, art. 225,
§ 1° III, grifo nosso).
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Em que pese haver protecao constitucional ao meio ambiente desde o final
dos anos de 1980, somente na virada do milénio foi regulamentado o art. 225,
§ 1° incisos I, II, III e VII da Constituicao Federal, por meio da Lei n° 92.985, de
18 de julho de 2000. Esse diploma legal, por sua vez, representou um signifi-
cativo avanco na politica ambiental do Brasil ao instituir o Sistema Nacional
de Unidades de Conservacdo da Natureza (Snuc). De forma inédita, o Poder
Publico federal estabeleceu claramente critérios e normas especificas para a
criacao, implantacao e gestao de territorios sob regime especial de administra-
cdo com objetivos de conservacdo (BRASIL, 2000, art. 1° e 2° inciso I).

Firmou-se o entendimento juridico de que as unidades de conservacao di-
zem respeito a um:

[ - Espaco territorial e seus recursos ambientais, incluindo as
aguas jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legal-
mente instituido pelo Poder Publico, com objetivos de conser-
vacao e limites definidos, sob regime especial de administracao,
ao qual se aplicam garantias adequadas de protecdo. (BRASIL,
2000, art. 2° inciso I, grifo nosso)

Conforme previsto na Lei n°® 9.985/2000, (BRASIL, 2000, art. 7, incisos [ e
I1), as unidades de conservacao dividem-se em dois grupos, com caracteristicas
especificas: protecao integral e uso sustentavel. Esses grupos, por sua vez, sao
compostos por diversas categorias, das quais o Parque Nacional* foi a primeira
figura de protecao integral da natureza criada no mundo. No contexto de im-
plantacao do Snuc, trata-se de unidade de posse e dominio publicos (BRASIL,
2000, art. 11, § 1°), cujo modelo estd atrelado a restricdo de acesso e ao isola-
mento humano. Senao, vejamos:

§ 1° O objetivo basico das Unidades de Protecdo Integral € preser-
var a natureza, sendo admitido apenas o uso indireto dos seus re-
cursos naturais, com excecao dos casos previstos nesta Lei. (BRA-
SIL, 2000, art. 7° § 1°, grifo nosso)

Art. 11. O Parque Nacional tem como objetivo basico a preserva-
cdo de ecossistemas naturais de grande relevancia ecologica e beleza
cénica, possibilitando a realizacao de pesquisas cientificas e o de-
senvolvimento de atividades de educacao e interpretacao am-
biental, de recreacao em contato com a natureza e de turismo
ecolégico. (BRASIL, 2000, art. 11, caput, grifo nosso)

4 Além de Parque Nacional, o grupo de protecdo integral é composto pelas seguintes categorias de unidade de conservacao: Estacdo
Ecolégica; Reserva Bioldgica; Monumento Natural; e Refugio de Vida Silvestre (BRASIL, 2000, art. 8° incisos [, II, IV e V).
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A grande critica que esse modelo preservacionista abriga, no Brasil, diz res-
peito ao fato de ter sido transposto dos Estados Unidos da América (EUA) sem
a devida adaptacao a realidade brasileira, onde a situacao é ecoldgica, social
e culturalmente distinta. Para melhor exame do tema, urge realizar breve
resgate historico do surgimento das areas legalmente protegidas no contexto
moderno - em especial, para os fins a que se dedica este artigo, da figura do
Parque Nacional.

2.1 0SURGIMENTO DA FIGURA DO PARQUE NACIONAL NO MUNDO

‘A ideia de parque como area selvagem e desabitada,
tipica dos primeiros conservacionistas norte-ame-
ricanos, pode ter suas origens nos mitos do ‘paraiso
terrestre, proprios do Cristianismo”.

(DIEGUES, 2008, p. 29)

O inicio da preservacao de grandes areas naturais no interesse publico ocor-
reu na segunda metade do século XIX. A época, um extenso territério da re-
giao nordeste do estado de Wyoming, nos Estados Unidos, foi designado para a
constituicao do Parque Nacional de Yellowstone, em 1872. O objetivo principal
era, conforme predominante na corrente de pensamento preservacionista,’
resguardar areas naturais de grande beleza cénica para serem utilizadas por
pessoas provenientes de fora desses espacos (DIEGUES, 2008, p. 101).

A ideia central era a de “preservar estas reliquias com nostalgia dos restos
do paraiso perdido” (ACOT, 1990, p. 162), remontando a uma concepcdo propria
do Cristianismo responsavel pela criacao de um neomito da natureza intoca-
da (DIEGUES, 2008, p. 29). Surge entdo a proposta de reservar grandes areas
naturais para serem colocadas a disposicao das populacoes urbanas para fins
de recreacao, inspirada pela nocao de “wilderness”, isto €, areas consideradas
de “natureza selvagem’ virgens, nao habitadas (MENDONCA; FONTOURA,
2010). A logica fundamenta-se na separacao da natureza selvagem do convi-
vio humano, diante de uma perspectiva cientifica de que a presenca humana
nessas areas so deveria ser permitida em carater restrito e bem especifico.
Estavam ai lancadas, portanto, as primeiras bases teoricas e legais para a con-
servacao de grandes areas naturais.

Contudo, embora outros paises também tenham seguido o exemplo esta-
dunidense e criado seus proprios pargues nacionais sem populacao residente,

5 Os preservacionistas, guiados por John Muir, eram os principais defensores da criacido de Parques Nacionais. O intuito era de preservar
o patrimoénio natural em vias de extincdo. Em regra, essa corrente de pensamento defende que a interferéncia humana é essencialmente
nociva ao meio ambiente; reverenciam, portanto, a natureza no sentido de apreciacdo estética e espiritual da vida selvagem.
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com objetivos andlogos aos de Yellowstone (Canada, 1885; Nova Zelandia e
México, 1894; Africa do Sul e Australia, 1898; Argentina, 1903; Chile, 1926;
Brasil, 1937), ndo havia, em nivel mundial, uma definicdo universalmente
aceita a respeito dos objetivos dos pargues nacionais. Isso porque, de outro
modo, na Europa, os primeiros parques nacionais - a exemplo dos Alpes, es-
tabelecido em 1914 - foram criados com o intuito de manter areas naturais
voltadas sobretudo a realizacdo de pesquisas sobre a flora e a fauna (DIEGUES,
2008, p. 102).

Esse é o contexto da convocacao da Convencao para a Preservacaoda Flora e
Fauna ocorrida no ano de 1933, em Londres, a qual definiu trés caracteristicas
basicas da figura do Parque Nacional: I) trata-se de espacos geograficos con-
trolados pelo Poder Publico; II) com objetivo de preservacao da fauna (sendo
proibida a caca) e da flora, constituidas de interesse estético, geoldgico, arque-
ologico; e III) cuja ideia central seja servir a visitacdo publica. Observa-se que
as populacoes tradicionais locais foram completamente ignoradas na Conven-
cdo e no discurso institucionalizado que se seguiu a esta (Comissao de Parques
Nacionais e Areas Protegidas da Unido Internacional para a Conservacao da
Natureza - UICN, 1960; Primeira Conferéncia Mundial sobre Parques Nacio-
nais, 1962, EUA; 10° Assembleia Geral da UICN, 1969, India).

A relacao entre populacoes locais e as unidades de conservacao surgiu ape-
nas no Terceiro Congresso Mundial de Parques Nacionais ocorrido em Bali,
na Indonésia, em 1982. Nessa oportunidade, ressaltou-se o respeito aos direi-
tos das sociedades tradicionais a determinacao social, econémica, cultural e
espiritual. Além disso, o encontro buscou estabelecer um novo paradigma,
mediante a recomendacao de descentralizacao da gestdo das areas protegidas
e a incorporacao dos conhecimentos tradicionais das comunidades locais no
planejamento e manejo dos territorios diretamente afetados por medidas pre-
servacionistas (SOUZA, 2013, p. 103).

Ainda assim, o debate considerava (e, em parte, ainda considera) que a de-
gradacao de diversos parques nacionais no Terceiro Mundo era resultado da
pobreza crescente das comunidades tradicionais, conforme visao etnocéntrica
impregnada nos debates institucionais sobre esse tema. Nesse sentido, € preciso
apontar que a ideia principal do Terceiro Congresso Mundial de Parques Nacio-
nais visava fortalecer as areas protegidas nos paises em desenvolvimento, sem,
contudo, reconhecer explicitamente a presenca de populacoes locais dentro dos
parques nacionais dos paises do Terceiro Mundo. Esse tipo de abordagem aca-
bou por ocultar os conflitos gerados pela criacao de parques nacionais em terri-
torios de povos e comunidades tradicionais (DIEGUES, 2008, p. 103).
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2.2 HISTORICO DA LEGISLAGAO PRESERVACIONISTA NO BRASIL

No Brasil, a criacao de unidades de conservacao também ocorreu segundo
tais preceitos da biologia da conservacao.® De saida, a constitucionalizacdo da
protecao da natureza em terras tupiniquins ocorreu com a Constituicao Fede-
ral de 1934: “compete concorrentemente a Unido e aos Estados: [...] proteger as
belezas naturais e os monumentos de valor histdrico ou artistico, podendo impedir
a evasdo de obras de arte” (BRASIL, 1934, art. 10, inciso III, grifo nosso).

Embora tenha vigorado oficialmente apenas um ano, a segunda constitui-
cao republicana do pais deu ensejo ao primeiro Cédigo Florestal Brasileiro,
também datado de 1934, o qual, por sua vez, efetivou a criacdo de: “parques na-
cionais, estaduais e municipais, [0s quais] constituem monumentos publicos na-
turais, que perpetuam em sua composicao floristica primitiva, trechos do pais,
que, por circunstancias peculiares, o merecem” (BRASIL, 1934, art. 9° caput,
grifo nosso). A Constituicdo de 1937, por sua vez, fora outorgada autoritaria-
mente pelo presidente Getulio Vargas - motivo pelo qual recebeu a alcunha de
“Polaca”, em alusao ao modelo semifascista polonés que a inspirou. Ao inaugu-
rar o periodo de ditadura do Estado Novo, refletiu um carater explicitamente
nacionalista quanto a protecao da natureza:

Os monumentos historicos, artisticos e naturais, assim como as pai-
sagens ou os locais particularmente dotados pela natureza, gozam
de protecao e dos cuidados especiais da Nacao, dos Estados e dos
Municipios. Os atentados contra eles cometidos serdao equipara-
dos aos cometidos contra o patrimoénio nacional. (BRASIL, 1937,
art. 134, grifo nosso)

A protecao ao meio ambiente permanece considerando tao somente os as-
pectos natural e artificial, praticamente sob o mesmo paradigma, tanto na
Constituicao Federal de 1946: “as obras, monumentos e documentos de valor
historico e artistico, bem como os monumentos naturais, as paisagens e os locais
dotados de particular beleza ficam sob a protecao do Poder Publico” (BRASIL,
1946, art. 175, grifo nosso); quanto na carta politica de 1967, cujo novo texto
fora editado pela Emenda Constitucional de 1969: “ficam sob a protecao espe-
cial do Poder Publico os documentos, as obras e os locais de valor historico ou
artistico, 0s monumentos e as paisagens naturais notaveis, bem como as jazidas
arqueoldgicas” (BRASIL, 1967, art. 172, paradgrafo unico, grifo nosso).

6 Embora seja um campo do conhecimento relativamente recente - surgido no meio académico nos anos de 1980, principalmente em res-
posta aos impactos das atividades humanas sobre a diversidade bioldgica -, suas raizes retrocedem pelo menos ao século XIX, por ocasido
dos estudos do naturalista inglés Alfred Russel Wallace (FRANCO, 2013).
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Em que pese a tutela constitucional do meio ambiente ter sido inaugurada
ja na primeira metade do século XX, tais discussoes so tiveram notoriedade
no contexto politico- juridico brasileiro em meados da década de 1970. Até
entao, sob a égide do discurso de “desenvolvimento nacional”, a degradacdo do
meio ambiente parecia apenas uma etapa para se construir usinas, rodovias,
barragens, entre outros empreendimentos impactantes, de pequeno a grande
porte. A época, o governo do Brasil inegavelmente privilegiava o crescimento
econdmico desordenado frente a sustentabilidade, considerada mero acesso-
rio do “progresso”. Por essa razdo, é de se constatar que o desenvolvimento da
politica ambiental brasileira ocorreu de maneira tardia se comparado a outras
politicas setoriais - como a econémica -, estando atrelado sobretudo as exigén-
cias do movimento internacional ambientalista (DE SOUSA, 2005).

Apods a superacao do regime autocratico, militar e ditatorial no Brasil (1964-
1985), surgiu a necessidade de se elaborar uma nova Constituicdo Federal com-
pletamente alinhada com os ideais democraticos exigidos pela sociedade civil
a época. Apelidada de “Constituicao Cidada” a Carta Magna de 1988 tornou-se
a primeira a reservar um capitulo préprio a protecao ao meio ambiente. Esse
fato é explicavel por ser a primeira promulgada no Brasil apés a Conferéncia
de Estocolmo de 1972" - rodada de debate internacional entre Estados-Nacao
cujo objetivo, ja naquela época e ainda tao atual, era conscientizar a sociedade
para a necessidade de se repensar e aprimorar a relacao com o meio ambiente
sob o primado de atender as necessidades da populacao presente sem compro-
meter as geracoes futuras.

Dessarte, ao assegurar a todos o direito ao “meio ambiente ecologicamente
equilibrado’, a Constituicao de 1988 impds ao Poder Publico e a coletividade
o dever de defendé-lo e preserva-lo, sem, no entanto, discorrer atentamente
sobre a democracia participativa ambiental. Conforme ja explicitado, uma das
ferramentas apontadas pela CF/1988 para a execucao desse dever ¢ a definicao
de “espacos territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos”
(BRASIL, 1988, art. 225, § 1°). Assegurou-se, portanto, que o Poder Publico de-
veria criar areas protegidas e garantir que elas contribuissem para a existéncia
de uma condicao ambiental favoravel e “essencial a sadia qualidade de vida”
(BRASIL, 1988, art. 225, caput). Logo, o objeto da tutela juridica, isto é, o bem
que o ordenamento brasileiro visa proteger ¢, conforme ensina o eminente
jurista e professor José Afonso da Silva:

7 A Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Desenvolvimento e Meio Ambiente Humano ocorrida em Estocolmo, na Suécia, inaugurou a
agenda ambiental e o direito ambiental internacional, além de ter lancado o primeiro convite para a elaboracdo de um novo paradigma
econdmico e civilizatério para os 113 paises presentes. Foi responsavel por produzir a Declaracido sobre Ambiente Humano, criar a Co-
missdo Mundial sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento e estabelecer principios para questdes ambientais internacionais, incluindo di-
reitos humanos, gestao de recursos naturais, prevencao da poluicdo e relacao entre ambiente e desenvolvimento. A conferéncia também
levou a elaboracdo do Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente, incumbido de dar continuidade a esses esforcos.
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A qualidade do meio ambiente em funcao da qualidade de vida.
Pode-se dizer que ha dois objetos de tutela, no caso: um imedia-
to, que é a qualidade do meio ambiente, e outro mediato, que é a
saude, o bem-estar e a seguranca da populacao, que € sintetizado
na expressao qualidade de vida (AFONSO DA SILVA, 2004, p.
54).

E importante notar que as consideracdes tecidas até aqui visam apontar
para a necessidade de se proceder com a interpretacao do Snuc mediante a in-
corporacao de um entendimento histérico das cartas politicas do pais. Portan-
to, para um melhor entendimento das figuras juridicas de protecao ambiental
inauguradas pela Lei n° 9.985/2000, é imprescindivel refletir sobre o percurso
trilhado até o reconhecimento do aspecto cultural do meio ambiente.

2.3 PSIS\IllSJEEMA NACIONAL DE UNIDADES DE CONSERVAGAQ DA NATUREZA

A partir deste prisma € possivel compreender as diretrizes que regem o
Snuc, principalmente as de assegurar “a participacdo efetiva das populacoes
locais na criacao, implantacao e gestdao das unidades de conservacao’ e de ga-
rantir “as populacoes tradicionais cuja subsisténcia dependa da utilizacdo de
recursos naturais existentes no interior das unidades de conservacao meios
de subsisténcia alternativos ou a justa indenizacao pelos recursos perdidos”
(BRASIL, 2000, art. 5° incisos III e X).

O avanco na compreensao integral do meio ambiente possibilitou conceber
espacos territoriais cuja finalidade fosse compatibilizar a conservacao da na-
tureza com o acesso e uso sustentavel de parcela dos seus recursos naturais
(BRASIL, 2000, art. 7, inciso II) - especialmente por povos e comunidades tra-
dicionais. Para os fins deste estudo, destacamos as seguintes categorias:

e Reserva Extrativista (Resex), cuja finalidade é proteger os meios de vida
e a cultura de comunidades extrativistas tradicionais, além de garantir o
uso sustentavel de recursos naturais do territorio mediante atividades de
extrativismo, agricultura de subsisténcia e criacao de animais de pequeno
porte (BRASIL, 2000, art. 18, caput);

e Reserva de Desenvolvimento Sustentavel (RDS), que objetiva assegurar
as condicoes e 0s meios necessarios para a reproducao e a melhoria dos
modos e da qualidade de vida de populacdes tradicionais, garantindo a
exploracao dos recursos naturais em sistemas sustentaveis, a fim de valo-
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rizar, conservar e aperfeicoar o conhecimento e as técnicas de manejo do
ambiente desenvolvido por estas populacoes ao longo de geracoes (BRA-
SIL, 2000, art. 20, caput e § 1°);

e Floresta Nacional (Flona), voltada preferencialmente para o manejo flo-
restal sustentavel de areas com cobertura vegetal de espécies predomi-
nantemente nativas, sendo admitida a permanéncia de populacoes tradi-
cionais que habitam a unidade quando de sua criacdo (BRASIL, 2000, art.
17, caput e § 2°); e

e Area de Protecio Ambiental (APA), que possui como objetivos basicos
proteger a diversidade bioldgica, disciplinar o processo de ocupacao e as-
segurar a sustentabilidade do uso dos recursos naturais, haja vista ser do-
tada de atributos abidticos, bidticos, estéticos ou culturais especialmente
importantes para a qualidade de vida e o bem-estar das populacdes hu-
manas (BRASIL, 2000, art. 15, caput).

Essas categorias de UCs, embora permitam - restritamente — 0 acesso e uso
sustentavel de parcela dos seus recursos naturais por populacoes tradicionais,
nao lhes garantem direitos territoriais. Isso se deve ao fato de seguirem as for-
mulas classicas de contrato consagradas no direito administrativo - de autori-
zacao de uso sustentavel ou concessdo de direito real de uso® (BRASIL, 2000,
art. 23, caput). As unidades de conservacdo do tipo Resex, RDS e as Flona sao
areas de posse e dominio publico cujo acesso e uso estdao condicionados ao
plano de manejo e a deliberacdes do 6rgao gestor da unidade de conservacao
(BRASIL, 2000, art. 23, § 2° incisos I, II e III). Por seu turno, a APA é composta
tanto de terras publicas quanto privadas (BRASIL, 2000, art. 15, § 1°), de modo
que assegura limitadamente os direitos territoriais de comunidades tradicio-
nais, tendo em vista, por vezes, suscitar conflitos em relacao a titularidade das
terras - especialmente devido a extrema dificuldade de comprovacao docu-
mental formal pelas comunidades tradicionais.

Nao obstante, é preciso dizer que o Snuc prevé a obrigatoriedade de consul-
tas publicas, garantindo a participacao popular na criacao de novas unidades
de conservacao (BRASIL, 2000, art. 22, § 2°) - inclusive para a formalizacdo
de categorias de unidades de conservacao de uso sustentavel. Vale destacar
que, no processo de consulta, o Poder Publico é obrigado a fornecer informa-
coes adequadas e inteligiveis a populacao local (BRASIL, 2000, art. 22, § 3°). O
fundamento insculpido na previsao dessa lei federal consiste na democracia
participativa ambiental, a qual, todavia, ainda encontra diversos obstaculos
em efetivar a gestao comunitaria dessas areas protegidas.

8 Sobre essa matéria, conferir o art. 7° do Decreto-Lei n° 271/1967, que dispbe sobre a concessdo de uso; e o art. 10-A da Lei n°® 9.636/1998,
que trata da regularizacio, administracdo, aforamento e alienacdo de bens iméveis de dominio da Unido.
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Em que pese o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao ter designado
novos institutos para a protecao do meio ambiente, o Parque Nacional ainda
¢, atualmente, a principal figura designada para resguardar territorios espe-
cialmente protegidos no Brasil. Assim sendo, percebe-se que essa categoria - e
as demais unidades de conservacao de protecao integral -, apesar de serem
criadas para preservar areas ambientais significativas, as quais, indubitavel-
mente, necessitam de protecao para evitar danos permanentes, nao foram es-
tabelecidas, por seu turno, levando em consideracao a preservacao de culturas
e dos modos de vida de comunidades tradicionais.

Portanto, as populacoes locais afetadas por essas unidades de conservacao
(sobretudo aquelas criadas anteriores a 1988, mas ndo sd) acusam que esses
regimes juridicos impositivos acarretam impactos socioculturais continuos e,
muitas vezes, irreversiveis. Isso porque, de maneira geral, ao serem coloca-
das em pratica, as medidas de restricao de uso direito da biodiversidade e dos
recursos naturais sao incompativeis com a presenca humana anteriormente
consolidada nessas areas. Em outras palavras, a protecao integral submete to-
das as praticas socioculturais locais a uma légica preservacionista, cuja admi-
nistracao é incumbida aos poderes oficiais.

Em muitos casos, ha uma franca sobreposicao entre territérios étnico-cul-
turais por unidades de conservacao da natureza de protecao integral. A ocor-
réncia simultanea de interesses de protecao de recursos naturais e da cultura
desses povos nessas mesmas areas geograficas € vista de forma paradoxal. To-
davia, nunca é demais salientar, as comunidades tradicionais se inter-relacio-
nam ha séculos com as areas em que sao afetadas pela maioria das unidades
de conservacio (CUSTODIO, 2013).

S MEIO AMBIENTE CULTURAL

O esforco juridico em superar a compreensao de meio ambiente como as-
pecto unicamente natural teve por finalidade suplantar também uma visao
compartimentalizada e fragmentada para se abrigar um espectro holistico e
sistémico.” Sob a dtica constitucional, ao adotar uma concepcao mais ampla
e integradora, restou compreendido que trés tipos de ambientes mereceriam
significativa protecao, a saber: o natural, o artificial e o cultural.

9 Conforme explica Santilli (2005, p. 43), embora o Decreto-Lei n® 25, de 30 de novembro de 1937, conhecido como a “Lei do Tombamento”,
ainda em vigor, ja preveja ha quase um século a possibilidade de tombamento dos “monumentos naturais, bem como dos sitios e paisagens
que importe conservar e proteger pela feicdo notavel com que tenham sido dotados pela natureza ou agenciados pela industria humana”
(BRASIL, 1937, art. 1° § 2°), vale ressaltar que, neste dispositivo normativo, a motivacio para a preservacao dos bens naturais como equi-
parados a patriménio histérico e artistico nacional reside exclusivamente no carater estético e nao cultural ou simbdlico.
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No plano internacional, a Convencao para a Protecao do Patriménio Mun-
dial, Cultural e Natural, aprovada em Paris no ano de 1972 e incorporada ao
Direito interno cinco anos depois, ja recomendava o tratamento integrado
do patrimoénio cultural e natural ha mais de uma década da promulgacao da
Constituicao Federal de 1988. Em suma, o objetivo da convencao é estabelecer
um sistema internacional de cooperacao e assisténcia para protecao da heran-
ca cultural e natural de valor universal excepcional, organizando os bens de
forma permanente e de acordo com meétodos técnicos e cientificos mais avan-
cados (BRASIL, 1977).

E sabido que o meio ambiente natural ou fisico é aquele constituido pelo
solo, pelas aguas, pelo ar atmosférico, pelos recursos biolégicos ou por qual-
quer outro componente dos ecossistemas, e corresponde ao “‘conjunto de con-
dicoes, leis, influéncias e interacoes de ordem fisica, quimica e bioldgica, que
permitem, abrigam e regem a vida em todas as suas formas” (BRASIL, 1981, art.
3° I). O meio ambiente artificial ou construido, por sua vez, engloba tanto as
construcoes e as edificacoes localizadas na area urbana - os espacos urbanos
fechados - quanto os bens publicos de uso comum do povo, tais como as pra-
cas, ruas, areas verdes, entre outros - intitulados de espacos urbanos abertos.

J4 o meio ambiente cultural diz respeito aos bens de natureza material ou
imaterial, criados pelo ser humano, que podem ser considerados individual ou
coletivamente, e que possuem referéncias a identidade, a acao e/ou a memo-
ria dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira. Trata-se, por-
tanto, do “patriménio histdrico, artistico, arqueoldgico, paisagistico, turistico,
que, embora artificial, em regra, como obra do homem, difere do anterior (que
também é cultural) pelo sentido de valor especial que adquiriu ou de que se
impregnou” (AFONSO DA SILVA, 1995, p. 3, grifo nosso).

A Constituicao Federal de 1988 representou amplo avanco nao soé na tutela
juridica do patriménio natural, mas também na protecao do patriménio cultu-
ral brasileiro. Ao reconhecer grande importancia a cultura - dedicou, de forma
inédita na historia constitucional brasileira, toda uma secao ao tratamento da
matéria -, considerou este termo no sentido mais abrangente e democratico,
abarcando a nocao de identidade e memoria dos diferentes grupos sociais que
compoe o que chamamos de Brasil.

Sao varios os dispositivos constitucionais que se referem a essa nocdo (BRA-
SIL, 1988, art. 23, II[; art. 24, VII; art. 30, IX; art. 216; art. 225; e, especificamente
quanto ao direito a diferenca étnico-cultural, art. 231). O fundamento da am-
pliacdo do conteudo de patriménio cultural reside no conceito de “referéncia
cultural” (LONDRES, 2003, p. 83-84). De acordo com Santilli (2005, p. 47), essa
nocao veio “associada ao abandono da perspectiva elitista, monumentalista e
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sacralizadora do patriménio cultural e a valorizacao da cultura ‘viva, enraiza-
da no fazer popular e no cotidiano das sociedades’”.

A Carta Magna nao deixou duvidas ao estabelecer como patrimoénio cultural
brasileiro os bens de natureza material e imaterial. Entre estes, inclui expres-
samente as formas de expressao, os modos de criar, fazer e viver e as criacoes
cientificas, artisticas e tecnologicas, além dos sitios de valor paisagistico e dos
espacos destinados as manifestacoes artistico-culturais dos diferentes grupos
sociais formadores da sociedade brasileira (BRASIL, 1988, art. 216, caput e in-
cisos I, I, III, IV e V). Considerando a relevancia da questdo cultural na nos-
sa Lel Maior, € possivel cogitar a existéncia de uma constituicao cultural, ao
lado de uma constituicdo politica, econdémica, social ou ambiental (BENATTI,
2009). E notoéria, portanto, a verificacdo, no texto constitucional, de “uma cla-
ra ampliacao da nocao de patrimoénio cultural, a valorizacao da pluralidade
cultural e um espirito de democratizacao das politicas culturais, inseridos em
um contexto de busca da concretizacao da cidadania e de direitos culturais”
(SANTILLI, 2005, p. 45).

Desse modo, o novo conceito de patriménio cultural incorporado pela Cons-
tituicao de 1988 engloba além dos bens culturais materiais ou tangiveis, os
bens imateriais ou intangiveis. Promulgada pelo Decreto n° 5.753/2006, a
Convencao para a Salvaguarda do Patrimoénio Cultural Imaterial delineia essa
matéria, estabelecendo que:

Entende-se por “patriménio cultural imaterial” as praticas, re-
presentacoes, expressoes, conhecimentos e técnicas - junto
com 0s instrumentos, objetos, artefatos e lugares culturais que
lhes sao associados - que as comunidades, os grupos e, em al-
guns casos, os individuos reconhecem como parte integrante de
seu patriménio cultural. Este patrimoénio cultural imaterial, que
se transmite de geracao em geracao, é constantemente recriado
pelas comunidades e grupos em funcdo de seu ambiente, de sua in-
teracdo com a natureza e de sua historia, gerando um sentimento de
identidade e continuidade e contribuindo assim para promover
o respeito a diversidade cultural e a criatividade humana. Para
os fins da presente Convencao, sera levado em conta apenas o
patrimoénio cultural imaterial que seja compativel com os ins-
trumentos internacionais de direitos humanos existentes e com
os imperativos de respeito mutuo entre comunidades, grupos e
individuos, e do desenvolvimento sustentavel. (BRASIL, 2006,
art. 2° 1, grifo nosso)

E perceptivel, por conseguinte, que a defesa do meio ambiente se funda mui-
toalém da mera defesa da fauna, da flora e do meio fisico; abarca o ser humano,
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por meio de suas atividades culturais e materiais. Logo, cumpre ressaltar que
o meio ambiente compreende “a interacao do conjunto de elementos naturais,
artificiais e culturais que propiciem o desenvolvimento equilibrado da vida em
todas as suas formas. A interacao busca assumir uma concepcao unitaria do
ambiente compreensiva dos recursos naturais e culturais” (AFONSO DA SIL-
VA, 1995, p. 2). E 0 que se deduz de uma interpretacio sistémica e integrada dos
dispositivos constitucionais de protecao ao meio ambiente e a cultura, sendo
este também o entendimento de grande parte da doutrina nacional.”

Refletindo sobre a relacao entre meio ambiente, cultura e Direito, o eminen-
te jurista, professor e procurador aposentado do Ministério Publico do Parana,
Souza Filho (1997), ensina-nos:

O meio ambiente, entendido em toda a sua plenitude e de um pon-
to de vista humanista, compreende a natureza e as modificacoes
que nela vem introduzindo o ser humano. Assim, o meio ambien-
te é composto pela terra, a agua, o ar, a flora e a fauna, as edi-
ficacoes, as obras de arte e os elementos subjetivos e evocativos,
como a beleza da paisagem ou a lembranca do passado, inscri-
coes, marcos ou sinais de fatos naturais ou da passagem de seres
humanos. Desta forma, para compreender o meio ambiente é
tao importante a montanha, como a evocacao mistica que dela
faca o povo. Alguns destes elementos existem independentes da
acao do homem: os chamamos de meio ambiente natural; outros
sao frutos da sua intervencao e os chamamos de meio ambiente
cultural. (SOUZA FILHO, 1997, p. 9, grifo nosso)

Ao criar-se uma unidade de conservacao, ¢ inegavel que todos esses aspec-
tos devem ser levados em consideracao. Todavia, ao observarmos a histéria da
atuacao politica governamental, percebe-se que somente um ou alguns des-
ses aspectos foram considerados. Se por um lado, as unidades de conservacao
sobrepostas a areas de posse de povos e comunidades tradicionais poderiam
fundamentar sua criacao em pelo menos dois pontos que mereceriam prote-
cao - o natural e o cultural -, por outro, da maneira como foram instituidas
até hoje, percebe-se que, na maior parte dos casos, a dimensao cultural tem
sido mitigada pela natural. Por vezes, chega-se ao absurdo de, em nome da
defesa do aspecto natural, destruir-se, desarticular-se o cultural, e isso ocorre
- nao raramente - quando as populacoes tradicionais sao retiradas violenta e
ilegalmente de suas areas. Nas palavras de David Martim, lideranca do povo
Guarani da Terra Indigena Jaragua, em video realizado pela Comissao Guara-
ni Yvyrupa (2015):

10 De acordo com Santilli (2005), a concepcédo unitaria do meio ambiente (bens naturais, artificiais e culturais) acolhida por boa parte da
doutrina brasileira é inspirada na doutrina italiana.
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Essa area para a gente ¢ sagrada. O que as pessoas nao conse-
guem entender é que a terra [...], a gente chama de tekoha, que é
o lugar de manter a nossa cultura, que € o lugar que a gente tem
para preservar o nosso conhecimento, para viver do que nos somos
dentro dessas dreas. A nossa luta € essa, ensinar o que a gente
sabe para as nossas criancas, para que elas aprendam a sua cul-
tura, para que elas saibam quem elas sao, que elas sao Guarani,
que elas tém um conhecimento. O que a gente quer e precisa
€ garantir a sobrevivéncia das nossas comunidades, garantir a
sobrevivéncias das nossas criancas. [...] As pessoas nao conse-
guem entender qual que é a nossa luta. E para preservar a nossa
vida. A gente depende exclusivamente da natureza, do meio ambien-
te. Essa é a nossa consciéncia. (COMISSAO GUARANI YVYRUPA
2015, grifo nosso)

Para os povos indigenas" e as comunidades tradicionais, o espaco é conhe-
cido como um lugar dotado de significacdes variadas. Essas significacoes sao
atribuidas ao espaco enguanto lugar. No espaco vivido, os fatos sociais apre-
sentam uma inteligibilidade adquirida em seu proprio contexto. A habilidade
tao comum a essas populacoes em reproduzirem em um mapa mental o seu
espaco, ou melhor, o seu lugar, corrobora com o reconhecimento do territério
e das unidades de paisagem pelos moradores.

3.1  PAISAGEM CULTURAL

A paisagem compreende o lugar onde se vive; € espaco materialmente cons-
truido e simbolicamente advindo de herancas ancestrais e sujeito as transfor-
macoes originadas em fatores naturais e humanos. O ancestral é tradicional,
mas nao é estatico (SILVA, 2009). E essencial compreender que o interesse pela
paisagem nasce de um projeto social que contemple o meio ambiente e o pa-
trimoénio cultural, pois a paisagem apenas adquire valor e sentido para uma
coletividade que a veja como elemento representativo.

A partir dessa perspectiva, entende-se que a paisagem € elemento intima-
mente ligado a protecao nao apenas da natureza, mas também da cultura de
uma sociedade - por vezes passando a representa-la. Tal aspecto é relevante
principalmente quando um grupo de individuos a reconhece como parte de-
les — quer de forma sentimental, quer como figura de representacao da sua

11 Deve-se destacar que os costumes indigenas (art. 231, CF/1988) podem também vir a ser reconhecidos nao sé pela demarcacéo de ter-
ras indigenas, mas também por meio do reconhecimento de patriménio cultural.
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cultura ou histéria (CUSTODIO, 2012, p. 172, grifo nosso). E o que demonstra
Lanari Bo (2005):

A aproximacao entre as nocoes de patrimoénio cultural e natural
tem sido objeto de reflexao em diversos paises, sobretudo os de-
senvolvidos. A percepcao de que a paisagem também é um objeto
cultural, na medida em que exibe, alem dos atributos fisicos, resulta-
do de diversas acoes humanas, esta presente em inumeras acoes
estatais de protecao. Muitos sitios naturais incluem em suas pro-
postas para inscricao na lista da UNESCO a presenca de popula-
coes indigenas integradas ao meio ambiente. Em outra vertente,
o conceito de cultural landscape, que valoriza paisagens construidas
segundo tradicoes culturais [...] tem sido empregado para balizar
candidaturas de sitios no ambito da Convencao de 1972 do Patri-
monio Mundial. (LANARI BO, 2005, p. 44)

No intuito de contribuir com o conceito juridico de paisagem no ordena-
mento brasileiro, ha pesquisadores que apontam principios basicos ao Direito
a Paisagem, de aplicabilidade social analoga aos que balizam o Direito Am-
biental. Dentre eles, destacamos um que decorre da compreensao de o meio
ambiente constituir-se em um dos componentes da perspectiva objetiva da
paisagem. Trata-se da conviccao de ser um direito fundamental e intergera-
cional, haja vista que “é o direito a ter acesso a memoria de uma comunidade
que resguarda a identidade social dos individuos” (CUSTODIO, 2012, p. 177).

Sob essa perspectiva, pode-se inferir que a memoria individual é reflexo da
memoria coletiva, e, no caso dos povos e comunidades tradicionais, esté inti-
mamente relacionada ao territério e ao meio ambiente. Isso porque a memoria
se inscreve na paisagem e corresponde a historia viva e vivida por um grupo
social, que se renova no tempo e no espaco. As teias sociais costuradas nos ter-
ritorios nada mais sao do que redes dotadas de significacao coletiva, perante a
qual o conjunto de lembrancas é formado de relacoes embebidas em tramas de
significados que se estendem entre as geracoes e que permitirdo a continuida-
de ou o esquecimento (HALBWACHS, 1990, p. 67-68).

Nesse sentido, as imagens espaciais desempenham um importante papel na
memoria coletiva, visto que o lugar recebe as marcas do grupo e este recebe da
mesma forma as marcas do lugar. Para além, de acordo com Custddio (2012, p.
171), é importante notar que “sem a protecao da paisagem ndo ha que se falar
em regime democratico, pois, sem a paisagem, nao se efetivam o direito a vida,
a cultura e mesmo a democracia, pois uma comunidade sem memoria nao con-
segue agregacao suficiente para isso’.
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No tocante as unidades de conservacao, essa dimensao simbolica da pai-
sagem ¢ inteligivel principalmente aos membros do grupo que habita aque-
la area. Em outras palavras, a paisagem cultural esta intimamente ligada ao
povo indigena ou a comunidade tradicional vinculados ao territério, por cor-
responder a aspectos imateriais da estrutura da vida dessas pessoas enquanto
individuos inseridos em uma coletividade que se relaciona diretamente com o
ambiente que os circunda (PASSOS, 2012, p. 47).

3.2 MODO DE VIDA E TERRITORIO TRADICIONAL

A forma de viver peculiar que une todos esses elementos expde o quanto
a territorialidade e a ancestralidade se articulam na constituicao e organiza-
cao desses povos e comunidades tradicionais. O reconhecimento da densidade
historica e da memoria social do lugar, a partir do vivido pela populacao, com
toda a intensidade que termos como “ancestral” e “territério” carregam, ser-
ve de base para compreender as evidéncias que permeiam a consciéncia, por
meio da paisagem e do meio ambiente cultural. A condicao humana das popu-
lacdes tradicionais s6 pode ser apreendida a partir de duas dimensoes: o estar
no mundo e o representar-se no mundo.

Se no ambito material o modo de vida dos povos e das comunidades tradicio-
nais - ressalvadas a complexidade e multiplicidade de suas caracteristicas - se
revela na construcao de moradias, nos instrumentos de trabalho, nos utensi-
lios culinarios, entre outros; no aspecto imaterial, por seu turno, abrange as
mais diversas formas de saber, fazer e criar, manifestando-se na linguagem,
na musica, nos contos, na danca, nas cantigas, nos rituais religiosos, nas len-
das e mitos, entre outros. A tradicao € constantemente significada, realizada e
transmitida dinamicamente as novas geracoes, em regra, pela oralidade. Dito
dessa maneira, o tradicional:

...] se constitui de valores, de visdes de mundo e simbologias,
de tecnologias patrimoniais, de relacoes sociais marcadas pela
reciprocidade, dos saberes associados a natureza, das musicas e
dancas associadas a periodicidade das atividades de terra, rio,
chuva, vento e de mar (FERRAZ, 2012, [S. p.])).

Assim, uma categoria que unifica toda essa realidade ¢ a de territorialidade
ancestral. O conceito de territorio remete tanto a base fisica onde opera a ma-
terialidade dos fatos quanto a camada simbdlica de apropriacao da realidade.
Em outras palavras, varia desde a concepcao mais simples de terra/terreno a
nocao de que extrapola o chao que pisamos para significar todo o mundo, tudo
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que € extenso, tem forma, € visivel aos olhos. Essa concepcao inclui a natureza
em um sentido bem amplo, fundada sobre os ancestrais por meio dos antepas-
sados (PASSOS, 2012, p. 45).

O territorio constitui-se na singularidade, no proprio ser que nele habita e
que por meio dele, mediante ele, percorre o seu caminho, antes aberto pelos
seus antepassados. O territério encerra o proprio corpo, e deve ser entendido
em trés dimensoes: a) individuo; b) comunidade; e ¢) ancestralidade. Isso quer
dizer que um indigena, uma quilombola, um caboclo, uma caicara, um ribeiri-
nho, uma extrativista, nunca respondem por si so. Suas existéncias remontam
a sua individualidade, sua comunidade e sua ancestralidade. Metaforicamen-
te, significa dizer que seus corpos sao corpos historicos, e o territério sagrado
¢ onde se enraizam, criam lacos, guardam as memorias.

De tal modo, é fundamental buscar compreender como a territorialidade se
configura enquanto elemento constitutivo dos processos culturais dos povos
e comunidades tradicionais, lugar a partir do qual desenvolvem, a margem da
dinamica das relacoes sociopoliticas urbano-industriais, relacoes de parentes-
co e solidariedade espiritual. Ha, portanto, uma confluéncia de caracteristicas
gue podem ser consideradas fatores de sustentacao das populacoes tradicio-
nais: a peculiaridade cultural; a organizacao social; a visao de mundo; a ances-
tralidade; e a forca do territério. A importancia do lugar na constituicao das
identidades ¢ patente quando se recorre a memoria dos espacos para esclare-
cer qualquer duvida sobre as raizes. De acordo com Passos,

Ha uma retodrica identitaria e uma rede de lacos societarios e fa-
miliares que tém suas fronteiras ou definicoées bem demarcadas
por critérios de pertencimento, identidade e alteridade, definin-
do quem ¢ “de dentro” e os papéis desempenhados por cada um,
cada uma, e quem € “de fora”; quem soma e quem ameaca. [...] To-
dos esses elementos compde um territério especifico. (PASSOS,
2012, p. 46)

Quando da incidéncia de unidades de conservacao de protecao integral em
territorios ocupados previamente por sociedades tradicionais - ou pré-indus-
triais -, constata-se, por parte dessas populacoes locais, a usurpacao de seus
direitos sagrados a terra onde viveram seus antepassados, o espaco social no
qual se realiza seu modo de vida distinto do urbano-industrial. Sobre isso, Die-
gues (2008, p. 67) chama a atencao para o seguinte fato:

Essa usurpacao ¢ ainda mais grave quando a "operacionalizacao
de um neomito" (Areas naturais protegidas sem populacao) se faz
com a justificativa da necessidade da criacao de espacos publi-
cos, em beneficio da "nacao’, na verdade, das populacoes urba-
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no-industriais. Essa atitude ¢é vista pelos moradores locais como
um roubo de seu territorio que significa uma porcao da natureza
sobre o qual eles reivindicam direitos estaveis de acesso, contro-
le ou uso da totalidade ou parte dos recursos ai existentes. (DIE-
GUES, 2008, p. 67)

Torna-se elementar, portanto, compreender que os povos e as comunidades
tradicionais concebem uma representacao simbolica do espaco comunitario.
Entre outras palavras, possuem uma apropriacao subjetiva do territério que
lhes fornece os meios de subsisténcia, os meios de trabalho e producao e os
meios de reproduzir a estrutura social. A partir desse entendimento, o reas-
sentamento pelo Poder Publico - e mesmo a restricao imposta ao acesso aos
meios de sobrevivéncia - configura verdadeira expropriacao territorial, vis-
to que implica a impossibilidade de o grupo local permanecer existindo como
portador de determinada cultura - desencadeando a deterioracao da relacao
especifica com o sistema natural e, via de consequéncia, o aniquilamento do
modo de vida (DIEGUES, 2008, p. 67).

Por vezes, tragicamente se verifica o seguinte: enquanto sujeitos sociais ati-
vos, as populacdes tradicionais removidas de seus territorios em virtude da
criacao de uma unidade de conservacao reagem, por exemplo, por meio da
sobre-exploracao sem as devidas licencas administrativas dos recursos natu-
rais os quais antes possuiam dominio. Uma situacao de “ilegalidade” do ponto
de vista do Poder Publico; porém, do ponto de vista dos grupos locais, o que é
considerado ilegitimo ¢é a presenca das unidades de conservacao de protecao
integral criadas sob areas habitadas tradicionalmente, que remetem muitas
vezes ao ‘tempo dos antigos”. Por vezes, apds a criacao da unidade de conser-
vacao sem o devido consentimento, as populacoes locais visualizam seu espa-
co comunitario como pertencente ao orgao gestor ou mesmo aos chefes das
unidades (DIEGUES, 2008, p. 67).
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4 A COLISAQ DE DIREITOS CONSTITUCIONAIS: MEIO
AMBIENTE E CULTURA

“Se algumas normas da Constituicao nao sao levadas
a sério, é dificil fundamentar por que outras normas
tambéem devem ser levadas a sério se 1sso uma vez
causa dificuldades”.

(ALEXY, 1999, p. 74)

As situacoes conflituosas trazidas a tona neste artigo decorrem de uma sé-
rie de fatores que se consolidam ao longo do tempo no espaco, com efeitos di-
versos para os distintos atores sociais. Ha autores que indicam que a expansao
de unidades de conservacao advém do inevitavel aumento das preocupacoes
relacionadas ao meio ambiente e a “crise ambiental” na modernidade. Segundo
Ferreira da Silva (2012),

A nocao de crise ambiental baseia-se na afirmacao de um co-
lapso das relacoes quantitativas entre populacao e base finita de
recursos naturais com implicacdées no crescimento econdémico
(material) [...]. Assim, elegeu-se como a principal estratégia para
a conservacao [...] da natureza no Brasil a criacdo das chamadas
“Unidades de Conservacao” - UC, que por sua vez, pautaram-se
em um ‘mito’ de que essas areas seriam sinénimo de “ilhas de
biodiversidade” humanamente desocupadas e baseadas na ne-
cessidade de preservar nocoes da natureza em seu “estado origi-
nario” destinadas a proteger a vida selvagem (wilderness) e ser-
Vir para a recarga de energias materiais e espirituais, bem como
para a realizacdo de pesquisas. (SILVA, 2012, p. 15)

Assim, a adocao de estratégias ambientalistas centradas principalmente na
protecao do meio ambiente natural, aliado ao padrao universalista e a escala
global de aplicacao, fatalmente esbarraram e acarretaram sérios impactos nos
modos de vida dos grupos culturalmente diferenciados. A nosso ver, € justa-
mente a politica impositiva de criacao de unidades de conservacao de protecao
integral em areas de territorios tradicionais que origina a colisao de direitos
humanos, ou melhor, de direitos fundamentais garantidos constitucionalmen-
te. Nos termos desta pesquisa, sdo eles o direito cultural e o ambiental (art. 215
e 225, CF/1988, respectivamente).

De acordo com Canotilho (1989), a colisao de direitos fundamentais ocorre
quando:
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O exercicio de um direito fundamental por parte do seu titular
colide com o exercicio do direito fundamental por parte de outro
titular. Aqui nao estamos perante um cruzamento ou acumula-
cdo de direitos (como na concorréncia de direitos), mas perante
um 'choque’, um auténtico conflito de direitos. (CANOTILHO,
1989, p. 495)

E o que se verifica, portanto, na teoria: um conflito entre direitos funda-
mentais e bens juridicos das populacées tradicionais (patriménio cultural) e
o direito de preservacdo de um bem ambiental (patrimoénio natural). De an-
temao, é preciso mencionar que nao ha uma hierarquia entre esses direitos
constitucionais aparentemente conflitantes. Assim sendo, parte-se do pressu-
posto constitucional de que todos os direitos fundamentais possuem, em prin-
cipio, igual valor. Por conseguinte, embora reconheca ser complexa a tarefa de
solucionar o conflito de direitos coletivos com direitos difusos, parece razoa-
vel, nesses casos, adotar o principio da concordancia pratica, de modo que a
solucao para o conflito nao possa ser de forma a levar ao sacrificio de um em
relacao ao outro. Forcoso, entao, em respeito a proporcionalidade, estabelecer
limites e condicionantes reciprocos (BENATTI, 2009, p. 118).

Consoante julgado do Supremo Tribunal Federal (STF) na ADI 3540-MC, o
meio ambiente consiste em um direito fundamental da coletividade, ocasiao
em que se entendeu que a atividade econémica nao pode ser exercida em de-
sarmonia com principios de efetiva protecao do meio ambiente. Cabe referir
o voto do Min. Celso de Mello, que explicitou o critério da ponderacao entre
direitos, conquanto que este “‘ndao importe em esvaziamento do conteudo es-
sencial dos direitos fundamentais” (BRASIL, 2005, p. 40). A partir dessa lei-
tura, o objetivo nao €, de maneira alguma, deslegitimar a criacao de unidades
de conservacao. Pelo contrario, reconhece-se a importancia de se proteger os
ecossistemas e as espécies ameacadas de extincao, bem como a necessidade de
se definir sistemas naturais que possibilitem a preservacao da biodiversidade
e a manutencao das funcoes bioldgicas essenciais ao equilibrio do planeta. Do
mesmo modo, entende-se que também os direitos ambientais sdo fruto de rei-
vindicacoes por melhores condicdes humanas de vida sobre a Terra.

Todavia, urge destacar que as populacoes locais dizem respeito a povos indi-
genas e comunidades tradicionais que construiram sua territorialidade em um
meio ambiente especifico. A nosso ver, para enfrentar os desafios impostos a
efetividade dos instrumentos de protecao ambiental no ordenamento brasi-
leiro, portanto, trata-se de “pressuposto condicional levar em consideracao a
forma peculiar de apossamento da terra dessas populacoes, assim como sua
forma especial de utilizar os recursos naturais, assegurando, desta maneira,
o seu modo de fazer e viver em comunidade e a sua identidade cultural” (BE-
NATTI, 2009, p. 119).
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Neste ponto, considerando tratar-se ambos - o direito ao meio ambiente e
os direitos culturais - de normas juridicamente vinculativas, entende-se que
‘guanto mais intensiva € uma intervencao em um direito fundamental, tan-
to mais graves devem ser as razoes que a justificam” (ALEXY, 1998, p. 78).
Ademais, compete lembrar que a vida em comunidade existe como um foco
gerador de modelos, de operacoes de relacionamento e de apelos a memoria
da experiéncia de respeito e acolhimento concretos a singular diversidade dos
modos de ser dos povos e comunidades tradicionais.

Em eventual colisdo de direitos fundamentais do meio ambiente e os direi-
tos culturais, de se reportar a incidéncia de normas do direito internacional
dos direitos humanos com sua eficacia derrogatoria, na expressao do Min. Cel-
so de Mello no HC 91.361 (BRASIL, 2008, p. 38) - visto que ora equivalentes a
emendas constitucionais (BRASIL, 1988, art. 5° § 3°), ora situados hierarquica-
mente abaixo da Constituicdo e acima das leis, conforme RE 466.343 (BRASIL,
2008). Se, por um lado, o artigo da Lei do Snuc que dispunha sobre a gestdo das
unidades de conservacao por comunidades tradicionais fora vetado; por outro,
todavia, ndo representa uma lacuna, tendo em vista haver suficientes con-
vencoes internacionais que integram a interpretacao para dizer que a gestao
das unidades de conservacao deve ser compartilhada com representantes de
populacoes locais eleitos por entidades previamente constituidas (conselhos
comunitarios representativos conforme usos e costumes).*

Dessarte, tendo em vista que a criacao de unidades de conservacao da natu-
reza se constitui em instrumento fundamental da politica ambiental do pais,
parece incoerente que o estabelecimento desses territérios-reserva se restrin-
ja as informacoes do meio fisico obtidas a partir das ciéncias naturais. Os ob-
jetivos de protecao nao podem, portanto, passar ao largo dos processos sociais,
econdmicos, politicos e culturais historicamente existentes na area a ser pro-
tegida. Nao é demais lembrar que o meio ambiente consiste em uma concep-
cao unitaria, um todo composto por elementos naturais, artificiais e culturais
(BENATTI, 2009, p. 119).

Finalmente, é de se apontar que a desconsideracao do patriménio cultural
na criacao das unidades de conservacao de protecao integral sobrepostas a
territérios tradicionais acarreta severas dificuldades as populacoes locais di-
retamente afetadas. Como resultado, observa-se desde a perda do modo de

12 Pela abertura material conferida da Constituicido Federal (BRASIL, 1988, art. 5, § 2°), de se conjugar a leitura dos capitulos do meio
ambiente, da cultura e dos indios com os dispositivos convencionais alusivos, respectivamente: I) ao respeito as praticas das comunidades
locais e populagdes indigenas com estilo de vida tradicionais relevantes a conservacéo e a utilizacdo sustentavel da diversidade bioldgica
(BRASIL, 1998, art. 8, “j"); II) a garantia de participagio na gestao da salvaguarda do patriménio cultural imaterial (BRASIL, 2006, art. 15) em
consonancia com o direito ao préprio modo de vida cultural minoritario (BRASIL, 1992, art. 27); e, finalmente, III) a consulta prévia de atos
legislativos e atos administrativos suscetiveis de afetar povos indigenas e comunidades tradicionais, ao reconhecimento dos direitos de
propriedade e posse sobre as terras que tradicionalmente ocupam, salvaguardando-se o direito de utilizar terras a que tradicionalmente
tenham tido acesso para suas atividades tradicionais e de subsisténcia, asseguradas a participacdo na utilizacdo, administracao conser-
vacao dos recursos naturais (BRASIL, 2004, art. 6.1, “a”;art. 14.1 c.c. art. 15.1) e a propriedade comunal para comunidades indigenas (Decreto
n° 678 de 1992, art. 21 c.c. art. 29), na interpretacao da Corte Interamericana de Direitos Humanos (CIDH, 2018, p. 29).
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vida até a desarticulacao sociocultural das comunidades tradicionais em longo
prazo (CUSTODIO, 2013). Como sugestio para contribuir com a solucio desse
conflito, ja ha propostas técnicas e juridicas que buscam efetivar a sadia qua-
lidade de vida garantida a todos os brasileiros pela Constituicao Federal de
1988 - mediante a conciliacao da protecao do meio ambiente natural com o
reconhecimento do patrimoénio cultural intrinseco aos territérios tradicionais.
Destas, destacam-se trés:

I) a recategorizacao legislativa das unidades de conservacao de protecao in-
tegral em unidades de uso sustentavel, ainda que apenas na porcao de uso
direto das populacoes locais;

II) novo zoneamento administrativo das UCs de protecdo integral, a fim de
garantir uma zona de uso exclusivo historico-antropolodgico-cultural especi-
fica para os povos e comunidades tradicionais - sem prejuizo de deflagracao
de procedimento de chancela de Paisagem Cultural Brasileira, com definicoes
de uso e gestao nos termos da Portaria n° 127/09 do Instituto do Patriménio
Histodrico e Artistico Nacional (BRASIL, 2009, art. 4° e 5°), para estipulacao
em contrato do plano de gestao compartilhada, podendo a paisagem cultural
ser tombada no livro de Tombo Arqueoldgico, Etnografico e Paisagistico, nos
termos do Decreto-Lei n° 25, de 1937;

I1I) criacdo de uma camara tematica no conselho da unidade de conserva-
cao - com eleicao de representantes locais a partir de conselhos comunitérios
-, para instituicao de regimes especiais de manejo da biodiversidade e dos re-
cursos naturais com planos de etnodesenvolvimento e de gestao territorial e
ambiental.

Conforme precedentes do Supremo Tribunal Federal, a definicao dos espa-
cos territoriais protegidos pode ser feita por decreto ou lei, havendo impres-
cindibilidade de lei nos casos de alteracao ou supressao dessas areas, € dizer,
em casos de alteracao do regime juridico, em decorréncia do que estampa a
Constituicao (BRASIL, 1988, art. 225, IlI). Cabe ao ato administrativo discipli-
nar o uso nesses espacos protegidos. Ha possibilidade de ampliacao de UC,
conguanto seja feita por instrumento normativo de mesmo nivel hierarquico,
conforme a Lei do Snuc (BRASIL, 2000, art. 22), dispositivo reputado constitu-
cional na ADI 3.646 (BRASIL, 2019).
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5 AGUSA DE CONCLUSAQ

O foco da discussao deste artigo centrou-se na compatibilidade de protecao
entre o meio ambiente natural e cultural. Contudo, nao se pretendeu esgotar
o tema, mas, pelo contrario, trazer a baila a necessidade de se refletir técnica,
juridica e cientificamente sobre a protecao concomitante do meio ambiente e
do patriménio cultural - situacao particularmente sensivel, porque remonta a
questoes historicas no nosso pais, como a garantia de direitos fundamentais.

Assim, nao se ignora que a situacao fatica é certamente variada. Ha desde
unidades de conservacao, com presenca de povos e comunidades tradicionais
criadas previamente a Constituicao Federal, quanto aquelas cuja criacao ocor-
reu entre a promulgacao da Carta Magna e a incorporacao de Convencoes In-
ternacionais de Direitos Humanos no ordenamento juridico patrio. Também
e de se aventar os casos de criacao de UCs posteriores aos referidos instru-
mentos normativos de ambito nacional e internacional que garantem direitos
culturais. Ainda, persistem outros episédios peculiares, como o da sobreposi-
cao de unidades de conservacao em terras indigenas demarcadas* ou em qui-
lombos titulados - os quais evocam a discussao também direitos territoriais.
Ademais, nao se pode olvidar questoes de sobreposicao de unidades de conser-
vacao de protecao integral com terras indigenas nao demarcadas e quilombos
nao titulados, entre outras situacoes referentes a territérios de comunidades
tradicionais cujos direitos, na maior parte das vezes, nao sao reconhecidos ofi-
cialmente.

Em se tratando de coletanea da 4* Camara de Coordenacdo e Revisao (Meio
Ambiente e Patrimoénio Cultural) do Ministério Publico Federal, comemora-
tiva aos vinte anos da Lei n° 9.985/2000 - que regulamentou o art. 225, § 1°,
incisos I, II, IIT e VII da Constituicao Federal e instituiu o Sistema Nacional de
Unidades de Conservacao da Natureza -, buscou-se aportar com interpretacao
harmonizadora entre a protecao do meio ambiente natural e o meio ambiente
cultural. Ao final, em respeito aos principios basilares do Estado Democratico
de Direito, o intuito € garantir as condicdes para que a conservacao ambiental

13 De se agregar a discussao, ainda que especificamente relacionado a sobreposicao de terras indigenas e unidades de conservacao, que
a chamada “dupla afetaco” foi reconhecida como sendo compativel no caso “Raposa Serra do Sol” (Peticido 3.388 de 2009 e Pet 3.388 ED
de 2013, STF). Ainda que este julgado nao seja tecnicamente vinculante, segue valendo o Parecer Normativo 01/2017 da Advocacia-Geral
da Unido, com o mesmo entendimento do STF de que “o Instituto Chico Mendes de Conservacédo da Biodiversidade respondera pela ad-
ministracido da area da unidade de conservacdo também afetada pela terra indigena com a participacdo das comunidades indigenas, que
deverao ser ouvidas, levando-se em conta os usos, tradicoes e costumes dos indigenas, podendo para tanto contar com a consultoria da
FUNALT". Planos de gestao territorial e ambiental em terras indigenas estao previstos por uma politica nacional (Decreto n° 7.747 de 2012),
que prevé em seu art. 2, paragrafo Uinico tanto o etnomapeamento, como o etnozoneamento. Sdo objetivos desta politica, conforme art. 4,
III, a) e b): “realizar consulta prévia, livre e informada aos povos indigenas no processo de criacdo de unidades de conservacdo em areas que
os afetem diretamente; elaborar e implementar, com a participacdo dos povos indigenas e da FUNA], planos conjuntos de administracao
das areas de sobreposicdo das terras indigenas com unidades de conservacéo, garantida a gestdo pelo 6rgao ambiental e respeitados os
usos, costumes e tradicées dos povos indigenas (grifo nosso).”
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contemple efetivamente os povos e as comunidades tradicionais, cujos conhe-
cimentos devem ser valorizados para a consecucao das finalidades de toda
e qualquer unidade de conservacao da natureza - no sentido de prezar pela
harmonia social e pelos objetivos da Republica.
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