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REsumo

A presente monografia analisa a adequacédo da mediagao para tratar conflitos por
sobreposigao territorial entre areas protegidas: unidades de conservagao e terras
indigenas. Utilizou-se o método hipotético-dedutivo com procedimentos
metodolégicos de revisdo bibliografica e pesquisa de campo para investigar se a
mediacdo € um método adequado para tratar os conflitos por sobreposi¢cao. Ha 77
casos de sobreposigao identificados no Brasil (2018), abrangendo quase 11,4 milhdes
de hectares e 9,7% da extensdo de terras indigenas no pais. Os conflitos por
sobreposi¢cao sao complexos, multipartes e interculturais, frequentemente resultando
em judicializagéo recorrente e confrontos de poder. A mediagdo se mostra como um
mecanismo consensual adequado para o tratamento desses conflitos, promovendo a
compatibilizagdo dos interesses ambientais e indigenas, exigido pela legislagao patria,
assim como a protecao dos bens publicos em regime de dupla afetacdo. A mediacao
despolariza posi¢cdes e promove a confianga mutua, com protagonismo dos agentes
ambientais e autonomia sociocultural aos povos indigenas, bem como geragao de
efeitos satisfatérios para ambos. Ademais, contribui para a redugao de custos para a
administragao publica e promove a integracao interinstitucional, além de aumentar a
transparéncia e a legitimidade das decisdes. A administragdo consensual refor¢a suas
funcdes de mediagdo e controle, promovendo solugdes integrativas e duradouras.
Neste cenario, ha desafios para a implementacdo eficaz da mediacdo, como a
necessidade de observagao dos principios e limites que regem a coisa publica, e o
enfrentamento de resisténcia dentro da propria Administragao Publica quanto ao uso

de mecanismos consensuais.

Palavras-chave: unidades de conservacao; terras indigenas; sobreposig¢ao; dupla

afetacdo; mediagéo.



ABSTRACT

This monograph analyzes the adequacy of mediation for addressing territorial overlap
conflicts between two protected areas: conservation units and indigenous lands. The
hypothetical-deductive method was used, with methodological procedures including a
literature review and field research to investigate whether mediation is an appropriate
method for addressing overlap conflicts. There are 77 identified cases of overlap in
Brazil (2018), covering nearly 11.4 million hectares, which corresponds to 9.7% of the
total area of indigenous lands in the country. Overlap conflicts are complex,
multipartite, and intercultural, often resulting in recurring judicialization and power
confrontations. Mediation proves to be a suitable consensual mechanism for managing
these conflicts, promoting the compatibility of environmental and indigenous interests
as required by national legislation, as well as the protection of both public assets under
dual affectation® Mediation depolarizes positions and fosters mutual trust among the
parties involved in overlap conflicts, with the environmental agents taking a leading
role and the indigenous peoples maintaining socio-cultural autonomy, resulting in
satisfactory outcomes for both parties. Additionally, it contributes to cost reduction for
public administration and promotes inter-institutional integration, while also increasing
transparency and legitimacy of decisions. Consensual administration reinforces its
mediation and control functions, promoting integrative and lasting solutions. In this
context, there are challenges for the effective implementation of mediation, such as
the need to observe the principles and limits that govern public administration, and
overcoming resistance within the Public Administration itself regarding the use of

consensual mechanisms.

Keywords: conservation units; indigenous lands; overlap; dual affectation; mediation.
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1 INTRODUGAO

No ordenamento juridico brasileiro, existe um sistema robusto de protegao
juridica para areas destinadas a preservacao ambiental. Entre essas areas protegidas,
destacam-se as unidades de conservacdo ambiental e as terras indigenas, ambas
classificadas como bens publicos e constitucionalmente protegidas.

Quando duas areas protegidas coincidem no mesmo espaco geografico resulta
em um fendmeno fatico-juridico denominado de “sobreposicao territorial”. O numero
de sobreposic¢des € alto, alcangando 77 casos de sobreposigao territorial, envolvendo
61 Terras Indigenas (Tl) e 57 Unidades de Conservagdo, que somam quase 11,4
milhdes de hectares, correspondentes a 9,7% da extensao total das Tl em todo
territério nacional.

Ja existem previsbes normativas no pais para gerir as situagbes de
sobreposi¢gao, como a criagao de “mosaicos”, a gestdo compartilhada e o regime
especial por dupla afetagao.

Contudo, € comum que conflitos de ordem juridica, intercultural, histérico-
social, estrutural e relacional emergem a partir do contexto de sobreposicao territorial.
No mais, tais conflitos por sobreposi¢cédo entre Unidades de Conservagao (UCs) e Tl
normalmente envolvem multiplas partes, como 6rgaos e entidades publicas, a
exemplo do ICMBio, MPF, DNIT e FUNAI, bem como os povos e comunidades
indigenas e outros particulares.

Tais fatores de ordem multidisciplinar e multipartes dos conflitos por
sobreposi¢cdo ensejam em complexidade da controvérsia. Os conflitos por
sobreposi¢ao sdo marcados por disputas entre agentes ambientais e indigenas.

Nao raro, os sujeitos envolvidos se utilizam de judicializagdo recorrente e
confrontos de poder para resolugcido das suas diferengas, resultando em um ciclo de
interacao conflituosa, com insatisfacdo dos envolvidos e desperdicio de recursos
publicos.

Tal contexto enseja em um contexto critico para os interesses particulares e
publicos, bem como enseja em uma inegavel importancia social das abordagens e
métodos adequados para tratar, resolver e prevenir os conflitos por sobreposi¢ao ora
descritos.

Desta forma, a presente pesquisa ao alcangar os seus resultados e conclusoes

enseja ndo s6 em um impacto social significativo, como também na construcao de



literatura envolvendo o tratamento consensual de conflitos complexos e interculturais
que envolvam a administracdo publica, o que ainda é escasso.

A hipodtese investigada € que a mediacdo € um meio adequado para tratar os
conflitos por sobreposi¢cdo entre unidades de conservacéo e terras indigenas. O
objetivo central da pesquisa é analisar a adequagdo da mediagdo para tratar os
conflitos por sobreposi¢cao a partir de quatro critérios objetivos: natureza do conflito,
efeitos na relagao, satisfacdo das partes e custos envolvidos.

A metodologia utilizada para o desenvolvimento da pesquisa € a hipotético-
dedutiva, por meio de revisdo bibliografica sobre as areas protegidas, as culturas
indigenas, as abordagens de tratamentos de conflitos, a mediagéo, a administragao
publica e o direito administrativo.

Somado a isso, foi realizada pesquisa de campo, que se deu por meio de
entrevistas com agente publico atribuido por mediar conflitos por sobreposi¢cao entre
unidade de conservacéo e terra indigena.

A identidade do agente entrevistado e informacgdes sensiveis sobre os conflitos
mediados por ele foram mantidos anénimos para garantir a confidencialidade da
mediacdo. As respostas foram analisadas qualitativamente, e os trechos mais
representativos foram incluidos no corpo desta monografia, contextualizados com
outras fontes de dados para garantir a robustez das informacdes apresentadas. A
metodologia sera tratada com maior detalhamento no capitulo 3.

No capitulo 1, serdo feitas conceituagdes introdutdrias sobre as areas
protegidas (1.1), unidades de conservagao (1.2) e terras indigenas (1.3), e como estas
se relacionam no fendmeno de sobreposicao territorial (1.4). Ganha relevancia no
tépico sobre sobreposicdo, as formas previstas normativamente e
jurisprudencialmente para gerir tal realidade, tal como a dupla afetagdo de bens
publicos.

No tépico 1.5, ha a exposicao sobre os conflitos, a partir das suas defini¢coes e
funcdes. As compreensdes expostas no primeiro capitulo sdo premissas fundamentais
para a compreensao dos resultados da presente pesquisa.

No capitulo 2, o desenvolvimento sera feito a partir do diagndéstico dos conflitos
por sobreposicao territorial de UCs e Tl (2.1), por meio da identificagdo da natureza
desses conflitos e os atores sociais e sujeitos envolvidos (2.2), bem como suas
principais posigdes e interesses, que serdo analisados ante a sua convergéncia,

divergéncia ou antagonismo.
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No topico 2.3, serdo identificadas as principais abordagens e métodos
existentes para tratamento de conflitos: poder (2.3.1), direitos (2.3.2) e interesses
(2.3.3), e como tais abordagens sao utilizadas pelas partes na tentativa de resolugao
dos seus conflitos por sobreposicéo territorial.

No tépico 2.3.4, a mediacdo sera analisada, a partir de suas principais
definicbes, principios, modelos e as suas previsdes normativas no ordenamento
juridico brasileiro.

Tudo isso para, enfim, ser analisada a adequacao da mediagao para tratamento
de conflitos por sobreposicéo entre UCs e Tl, o que sera feito no topico 2.3.5, a partir
de quatro critérios objetivos: natureza do conflito (2.3.5.1), efeitos na relagao (2.3.5.2),
satisfacao das partes (2.3.5.3) e custos envolvidos (2.3.5.4).

Na parte final do desenvolvimento, no tépico 2.3.6, serdo expostos os principais
desafios identificados para o desenvolvimento e a implementacdo da administragao
publica consensual no Brasil.

No capitulo 3, a metodologia utilizada para o desenvolvimento da pesquisa sera

detalhada e no capitulo 4 serao feitas as consideragdes finais do trabalho.

1.1  Areas protegidas

Para definigdo do atual modelo de areas protegidas toma-se como parametro
o0 conceito mais amplamente aceito em ambito global, elaborado pela Uniédo

Internacional pela Conservagao da Natureza, IUCN (Coelho, 2018, p. 109):

Area protegida é um espaco geogréfico claramente definido, reconhecido,
dedicado e gerido por meios legais ou outros meios eficazes, para alcangar
a conservagao da natureza a longo prazo com servigos ecossistémicos
e valores culturais associados (IUCN, 2008).

Esta definicdo contrasta com o paradigma tradicional de “natureza intocada”,
que defendia a exclusao total de atividades humanas nas areas protegidas (Coelho,
2018). Tal concepcgéao de areas protegidas tornou-se obsoleta e alvo de criticas, pois
nao levava em consideragcdo a protecdo da vida humana que tradicionalmente se
encontra no seu interior (Bessa, 2017, p. 957).

Nesse sentido, como critica ao paradigma tradicional, desenvolve-se a

concepgao ecossistémica das areas protegidas que conduz a uma maior atengéo
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entre as relagdes entre sociedade e natureza, em que a dimensido humana passa a
ser objeto de maiores consideragdes nas agdes de protecdo a natureza.

Nesse contexto, inclusive, muitos estudos conduziram a conclusdo de que a
presenca de populagdes locais € positiva e essencial a manuteng¢ao dos ecossistemas
e da eficacia das areas protegidas (Franco; Schittini; Braz, 2015).

No Brasil, com a promulgag¢ao da Constituicdo (1998), pela primeira vez na
histéria de Cartas Politicas do pais foi dedicado todo um capitulo ao meio ambiente.
A Constituicao estabelece a protecdo ambiental como um dos direitos fundamentais,
sendo dever da administragdo publica assegurar a preservagdo do meio ambiente
para as presentes e futuras geragdes.

O artigo 225 é especialmente relevante, dispondo que todos tém direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado e impondo ao poder publico e a coletividade o
dever de defendé-lo e preserva-lo. Este artigo também define a criacdo de espacgos
territoriais especialmente protegidos, como uma das formas de assegurar a
preservacdo do meio ambiente. A administragcao publica é, portanto, incumbida de
implementar politicas e medidas de prote¢do ambiental, incluindo a criagédo e a gestao
de Unidades de Conservagao (UCs).

A Lei n°® 9.985, de 18 de julho de 2000 regulamenta as disposi¢des
constitucionais por meio da instituicdo do Sistema Nacional de Unidades de
Conservagao da Natureza (SNUC) para criagdo, implementagao e gestao das UCs no
Brasil.

A responsabilidade da administragéo publica inclui a efetiva gestdao dessas
areas, por meio das instituigdes e o6rgados incumbidos, garantindo a prote¢cdo dos
recursos naturais e a promogao do desenvolvimento sustentavel nas areas de uso
sustentavel. Essas disposi¢cdes legais reforgam o papel crucial da administragéo
publica na conservacdo ambiental e no cumprimento dos principios constitucionais de
protecdo ao meio ambiente.

As areas protegidas abarcam duas modalidades: areas protegidas stricto
sensu, que tém por objetivo principal a conservagdo da natureza, e as areas
protegidas /ato sensu, que contribuem significativamente para a conservagao da
natureza, mas este ndo € o seu objetivo principal.

As areas protegidas que s&o objeto do presente estudo sdo as UCs (areas

protegidas stricto sensu) e as Tl (areas protegidas lato sensu), cada uma com sua
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regulamentacao especifica (Lei do SNUC, Decreto n° 1775/96 e Decreto n°
7.747/2012).

1.2 Unidades de Conservagao

As Unidades de Conservacdo Ambiental (UCs) no Brasil sdo areas protegidas
legalmente instituidas com o objetivo de conservar a biodiversidade e os recursos
naturais. Hoje, no teor do art. 2°, inc. | da Lei do SNUC, as unidades de conservagéo

sdo conceituadas como:

O espacgo territorial e seus recursos ambientais, incluindo as aguas
jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituido
pelo Poder Publico, com objetivos de conservacao e limites definidos, sob
regime especial de administracdo, ao qual se aplicam garantias adequadas
de protegao.

Elas sdo categorizadas em dois grupos principais: Unidades de Protecgao
Integral e Unidades de Uso Sustentavel, conforme estabelecido pela Lei n® 9.985 de
2000, que institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo da Natureza
(SNUC).

As Unidades de Protecao Integral tém como objetivo principal preservar a
natureza, permitindo apenas o uso indireto dos seus recursos naturais (Bessa, 2017),
como pesquisa cientifica e turismo ecoloégico. Exemplos incluem parques nacionais,
reservas bioldgicas e estagdes ecoldgicas.

Ja as Unidades de Uso Sustentavel visam compatibilizar a conservagao da
natureza com o uso sustentavel de parte dos seus recursos naturais (Bessa, 2017),
permitindo atividades como manejo sustentavel e a presenca de populagdes
tradicionais, como nas florestas, reservas extrativistas e areas de protecdo ambiental
(APAs).

O paradigma ecossistémico das UCs destaca a importancia das interacbes
entre os componentes biodticos e abidticos do ecossistema, assim como a inclusédo das
popula¢des humanas nas estratégias de conservagéo. Este modelo reconhece que a
presenca e a participacdo das comunidades locais sao essenciais para a manutencao
dos ecossistemas e para a eficacia das areas protegidas.

No contexto das Unidades de Conservagao (UCs), a administracdo publica

desempenha um papel crucial na criagao, gestéo e fiscalizagao dessas areas. As UCs
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sdo bens publicos de uso especial, como definido no art. 99, inc. Il, do Caédigo Civil, e
sdo administradas diretamente por 6rgaos publicos e entidades, como o Instituto
Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBio), autarquia federal
vinculada ao Ministério do Meio Ambiente, conforme previsto pela Lei n® 11.516/2007.

O ICMBIo é o ente responsavel por propor, implantar, gerir, proteger, fiscalizar
e monitorar as Unidades de Conservacido Federais, além de fomentar e executar
programas de pesquisa, prote¢ao e conservagao da biodiversidade no Brasil.

Assim, ha a responsabilidade da administracdo publica por implementar
politicas de conservagao, assegurar a protecdo dos recursos naturais, promover a
sustentabilidade e envolver as comunidades locais na gestdo das UCs, garantindo
que estas areas cumpram seus objetivos de preservagao ambiental e manutencéo dos
servigcos ecossistémicos, conforme preconizado pela Constituicdo Federal e pela Lei
do SNUC.

1.3 Terras Indigenas

Sabe-se pouco sobre os povos e comunidades indigenas que habitavam o
Brasil quando da época da chegada dos colonizadores, visto que o movimento
historiografico que conta a histéria indigena é recente e minoritario (Bessa, 2019).

Até onde se sabe, o historico de desafios envolvendo as terras indigenas no
Brasil remonta ao periodo colonial, quando o contato entre povos indigenas e
colonizadores europeus se iniciou. Desde entdo, os indigenas enfrentaram iniUmeras
dificuldades para preservar suas terras e culturas.

O Brasil é lar de uma extraordinaria diversidade étnica indigena, com mais de
305 etnias (IBGE, 2012), cada um com sua prépria identidade cultural, lingua e modo
de vida. Essa diversidade € um patriménio cultural inestimavel que contribui para a
riqueza cultural do pais.

Para os povos e comunidades indigenas, o conceito de “territério” vai além da
mera posse da terra. Isto porque se pode dizer que um elemento comum as diversas
etnias indigenas é a compreensao da terra como uma entidade viva, um espago de
abrigo e de manifestagéo identitaria (Silva, 2018). Ele envolve uma relag&o espiritual
e cultural profunda com o meio ambiente, onde a terra é vista como um elemento vital
de sua identidade e sobrevivéncia. O territério € essencial para a manutencgao de suas

tradigbes, modos de vida e organizacao social.
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A Constituicdo de 1988 representou um marco significativo ao reconhecer os
direitos territoriais dos povos indigenas. A Constituicao dispds que as terras indigenas
sdo bens da unido (Brasil, 1988, art. 20, Xl) e destinam-se a posse permanente dos
povos e comunidades indigenas, cabendo-lhes o usufruto exclusivo das riquezas do
solo, dos rios e dos lagos nelas existentes (art. 231, § 2°).

Além disso, o diploma constitucional prevé que sao terras inalienaveis e
indisponiveis, porque se destinam a esta e as futuras geragdes (art. 231, § 4°), sendo
os direitos sobre elas imprescritiveis.

As terras indigenas sao consideradas areas protegidas /ato sensu, ou seja, elas
sdo preservadas para o beneficio dos povos indigenas e para a conservagao da
biodiversidade e dos recursos naturais. Estas areas desempenham um papel crucial
na manutengao dos ecossistemas e na mitigacdo das mudancas climaticas.

O processo de demarcagdo das terras indigenas € um procedimento
administrativo, regulado pelo Decreto n® 1775/96 (BRASIL, 1996), e envolve varias
etapas. Inicialmente, sao realizados estudos antropoldgicos, ambientais e fundiarios
para identificar a area tradicionalmente ocupada pelos povos indigenas. Apds a
identificacdo, a area é delimitada e demarcada fisicamente, seguida pela
homologacgao pelo Presidente da Republica.

Este procedimento é considerado declaratorio e ndo constitutivo das terras
indigenas (STF, 2018) e visa assegurar que as terras sejam reconhecidas e
protegidas oficialmente, proporcionando seguranga juridica e territorial aos povos
indigenas (FUNAI, 2021).

Nesse contexto, o papel da Administragao publica, principalmente na figura da
Fundacao Nacional dos Povos Indigena (FUNAI), € fundamental. A FUNAI é vinculada
ao Ministério dos Povos Indigenas (Brasil, 2023) e é a principal instituicdo responsavel
pela execugao da politica indigenista no Brasil, tendo a atribuicdo de assegurar os
direitos dos povos indigenas, incluindo a identificagdo, delimitagdo, demarcacao e
registro de suas terras, conforme o artigo 19 do Decreto n® 9.010/2017.

Segundo dados atuais do Instituto Socioambiental (ISA), ainda restam 728
terras indigenas em diferentes fases do procedimento demarcatério, sendo 124 em
identificacao, 43 identificadas e 487 homologadas e reservadas.

As terras indigenas em processo de demarcagao ou ainda ndo demarcadas

representam um desafio significativo no contexto socioambiental brasileiro. A falta de
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definicdo clara dos limites territoriais dessas areas frequentemente resulta em
conflitos e vulnerabilidades para as comunidades indigenas e para o meio ambiente.

Quando esses territérios se sobrepdem a outras areas protegidas, a
complexidade da situagdo se intensifica. Essa sobreposi¢cdo pode gerar impasses
legais e administrativos, além de ameacar a integridade ambiental e cultural dessas

regides.

1.4 Sobreposigao territorial e a sua dupla afetagao

Quando duas areas protegidas coincidem no mesmo espacgo geografico resulta
em fendmeno fatico-juridico conhecido como “sobreposicéo territorial”. E o caso de
sobreposi¢des entre as unidades de conservagdo ambiental e as terras indigenas,

duas areas protegidas no ordenamento juridico brasileiro.

Figura 1 — Mapeamento de sobreposigédo entre Unidades de Conservagao e Terras

Indigenas

o Unidades de Conservagdo
Federais

Terras Indigenas

Fonte: Instituto Socioambiental — Programa Monitoramento de Areas Protegidas. Disponivel em:
https://uc.socioambiental.org/mapa.eco.br (2022).

Tamanha é a relevancia e a proporcao desta realidade que uma pesquisa
realizada pela Coordenacao de Gestao de Conflitos Territoriais do ICMBIio identificou
que 31% das 173 UCs de Uso Sustentavel e 69,6% das 140 UCs de Protecao Integral
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apresentaram circunstancias de sobreposicao territorial com populagdes tradicionais,
indigenas ou pequenos agricultores (Silva, 2018; Madeira et al., 2015).

Segundo dados de 2018, ha 77 casos de sobreposicao territorial envolvendo
61 Terras Indigenas e 57 Unidades de Conservagéo, que somam quase 11,4 milhdes
de hectares, correspondentes a 9,7% da extensao total das Tls no territério nacional
(ISA, 2021).

Ha inumeras discussdes acerca da melhor forma de regularizar e gerir
situagbes de sobreposigao territorial entre UCs e Tls. A Lei do SNUC (2000), por
exemplo, prevé que € admitida a permanéncia de grupos étnicos em Florestas
Nacionais (UCs de Uso Sustentavel) que a habitam quando de sua criagdo, em
conformidade com o disposto em regulamento e no Plano de Manejo da unidade (art.
16, §2°).

Ademais, a Lei do SNUC (2000) prevé que todas as atividades desenvolvidas
em UCs de Protecao Integral devem assegurar as populagdes tradicionais porventura
residentes na area protegida as condi¢goes e 0s meios necessarios para a satisfagao
de suas necessidades materiais, sociais e culturais, até que seja elaborado o Plano
de Manejo (Art. 28, § unico).

No mais, tal diploma legal dispde o reassentamento de povos e comunidades
indigenas em casos de UCs de Protecgao Integral em que a sua permanéncia nao seja
admitida, sendo que deverao ser realocadas pelo Poder Publico, em local e condi¢cbes
acordados entre as partes (art. 42, caput).

Contudo, ha criticas acerca do reassentamento. Isto porque iria de encontro as
principais disposi¢cdes internacionais e nacionais incidentes no ordenamento juridico
brasileiro, principalmente a CDB (Brasil, 1998), a Convengao n° 169 da OIT sobre
Povos Indigenas e Tribais (Brasil, 2019), a Declaragdo sobre Direitos dos Povos
Indigenas (Organizacao das Nagdes Unidas, 2008), a PNB (Brasil, 2002), a PNAP
(Brasil, 2006), a PNGATI (Brasil, 2012) e as diretrizes da propria Lei do SNUC (Brasil,
2000).

Ainda, ha estudiosos que entendem pela inconstitucionalidade da previsédo de
reassentamento indigena, uma vez que a Constituicao Federal (1988) garante a
inamovibilidade dos povos indigenas de seus territorios, salvo excegoes.

Diante desse contexto, uma proposta integrativa que ganha forga é a prevista

no art. 26 da Lei do SNUC, denominada “mosaicos”.
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Quando existir um conjunto de unidades de conservacdo de categorias
diferentes ou nao, proximas, justapostas ou sobrepostas, e outras areas
protegidas publicas ou privadas, constituindo um mosaico, a gestao do
conjunto devera ser feita de forma integrada e participativa,
considerando-se os seus distintos objetivos de conservacao, de forma a
compatibilizar a presenga da biodiversidade, a valorizacdo da
sociodiversidade e o desenvolvimento sustentavel no contexto regional
(Brasil, 2002, Art. 26).

Ou seja, na legislagado ha a promogéo de uma visdo de complementaridade, e
nao de oposig¢ao, entre a protecdo ambiental e a protecido aos direitos territoriais
indigenas, o que se aproxima ao paradigma ecossistémico e se distancia do
paradigma obsoleto, segundo o qual a presenga humana em areas protegidas era
proibida ou desestimulada.

O Mosaico de Areas Protegidas do Oeste do Amapa e Norte do Para,
reconhecido em 2013, foi o primeiro mosaico brasileiro a incluir Terras Indigenas e
Unidades de Conservagao. Com uma extensado de mais de 12 milhdes de hectares, o
mosaico abrange trés Terras Indigenas e seis Unidades de Conservagao,
promovendo a gestdo integrada e colaborativa dessas areas, conciliando a
conservacao ambiental com os direitos territoriais indigenas (Brasil, 2013).

Neste contexto, cabe destacar ainda a existéncia do regime juridico de “dupla
afetacao” de areas sobrepostas. O termo “afetacao” é utilizado na destinagdo do bem
publico, na forma como o Estado condiciona o uso de determinado bem que esta sob
sua titularidade. A dupla afetacao, portanto, caracteriza a destinacdo de um mesmo
bem do Estado para fins e usos diferentes — no caso, a coexisténcia de Tl e UC em
um mesmo bem.

A area duplamente afetada é aquela destinada tanto a prote¢cao da natureza,
quanto a realizagao dos direitos indigenas (Brasil, 2005), em que comporta, em um
mesmo espaco fisico, mais de uma compreensao sobre a natureza, sobre o ambiente,
sobre o territério (Silva, 2018).

No Brasil, a dupla afetacédo se consolidou a partir do decreto presidencial de 15
de abril de 2005 (Brasil, 2005), que homologou e demarcou a Tl Raposa Serra do Sol
de Roraima (Silva, 2018). Desse marco normativo em diante, a dupla afetagéo tornou-
se uma das propostas em voga para solucionar situagdes de sobreposi¢ao entre Tl e
UC, sem a necessidade de desafetar um dos bens da Unido (Silva, 2018).

Nesse teor, a possibilidade de compatibilidade de dupla afetagao para bens do

Estado destinados a protecado ambiental e indigena foi destacada pelo Ministro do
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Supremo Tribunal Federal, Carlos Ayres Britto, quando na relatoria da Pet 3.388, A¢ao
Popular a respeito da demarcacéo da mencionada TI (STF, 2009; Silva, 2018).

Abaixo, segue o trecho do voto:

Essa dupla (terra indigena + unidade de conservagao) ou tripla afetagao
(terra indigena + unidade de conservacao + faixa de fronteira) deve, portanto,
ser resolvida ndo pela sucumbéncia frente aos direitos indigenas, mas por
uma conciliagdo das prerrogativas aparentemente em conflito (Brasil, STF,
Peticdo 3388, 2009).

O que é importante é que a efetiva conciliagao desses dois interesses, de
modo a concretizar a dupla afetagdo, tornando-a real e ndao apenas
discursiva, envolve o respeito simultdneo de ambos os interesses, de modo a
que nenhum deles possa ser considerado superado ou minimizado pelo outro
de antemdo. Nas situacbes especificas, ha de se garantir sempre a
possibilidade de conjugacado que ndo pode ser entendida fora de uma légica
de complementaridade (Brasil, STF, Peticao 3388, 2009).

O ICMBio respondera pela administragdo da area da unidade de
conservacgao também afetada pela terra indigena com a participacao 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 FUNAI (Brasil, 2009).

O STF, portanto, acolheu a tese da dupla afetagdo. Desta forma, a partir do
posicionamento da Suprema Corte, o ICMBio deve administrar a UC de forma a
respeitar os usos, tradicdes e costumes dos indigenas (Brasil, 2009).

Cabe, ainda, referir que o regime especial de dupla afetacdo apresenta-se
ainda que a TI envolvida ndo seja demarcada ou esteja com procedimento
demarcatério em tramite, visto que o processo de demarcacdo € meramente
declaratorio (STF 2018).

Apesar da previsao normativa e jurisprudencial de formas de regularizagao de
sobreposigdes territoriais entre UCs e Tl no ordenamento juridico brasileiro, como os
modelos de gestdo compartilhada, os mosaicos, e o regime de dupla afetagao, a
realidade é outra, visto que é comum persistir conflitos de grandes propor¢des entre
os envolvidos, principalmente entre os agentes ambientais responsaveis pela gestao

das UCs e os povos e comunidades das terras indigenas.

1.5 Compreensao dos conflitos enquanto fenémeno

O conflito € um fenbmeno multidisciplinar e de definicdo polissémica, sendo
possivel enxerga-lo pelo ponto de vista linguistico, juridico, socioldgico, antropoldgico,

cultural, psicolégico ou comportamental (Leite, 2017) e podendo acumular
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simultaneamente todas ou algumas dessas diferentes dimensbes quando se
manifesta.

Em termos conceituais, Moore (1998) define os conflitos como processos que
envolvem disputas entre duas ou mais pessoas com relagao a valores, ou competigcao
por status, poder ou recursos escassos (Moore, 1998, p.16).

Outra forma de compreender o conflito é vé-lo como um fendmeno resultante
da diferenca. Esta diferenca pode se traduzir como distintas percepg¢des que as partes
tém acerca de uma mesma realidade (Deutsch, 2004). Nesse sentido, as diferentes
percepgdes resultam em diferentes sentimentos e comportamentos experienciados
pelo sujeito em face de uma mesma realidade.

Durante grande parte da histéria da humanidade, o conflito foi encarado como
uma patologia ou pelo menos como manifestacdo desta (Leite, 2017). Contudo, a
contrario sensu, os conflitos podem ter fung¢des positivas. Isto porque o conflito pode
prevenir estagnagdes e ser o0 meio pelo qual os problemas podem ser manifestos e
do qual emergem as solugdes, sendo a raiz da mudanga (Simmel, 1995; Coser, 1996
apud Deutsch, 2004).

Para Deutsch (2004), o conflito também apresenta fungdes positivas por
demarcar grupos e, dessa forma, ajudar a estabelecer uma identidade coletiva e
individual, bem como prevenir colapsos, entendendo que este fendmeno nao deve ser
eliminado, nem suprimido por um longo tempo (Deutsch, 2004). Isto porque o conflito
€ incontornavel, porque inerente a natureza humana, e porque nao é funcional eliminar
as diferencas na sociedade, eis que fazem parte de qualquer Estado democratico.

Assim, o foco e objetivo central nao € eliminar os conflitos, mas sim adequar a
forma de trata-los e geri-los. No ponto, os conflitos podem apresentar processos
destrutivos, que conduzem ao agravamento do problema, resultante de um circulo
vicioso de acao e reagao, ou processos construtivos, em que ha fortalecimento da
relacao social preexistente ao conflito e, em regra, robustecimento do conhecimento
mutuo e da empatia (Deutsch, 2004 apud Azevedo, 2009).

Os processos construtivos caracterizam-se, dentre outros aspectos, pela
capacidade de estimular as partes a desenvolverem solucdes criativas que permitam
a compatibilizagao de interesses aparentemente opostos e pela disposi¢ao das partes
em abordar, além das questdes juridicamente tuteladas, todas e quaisquer questdes

que estejam influenciando o relacionamento (Azevedo, 2009, apud Deutsch, 2004).
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Para compreender melhor o fendbmeno do “conflito”, € essencial considerar as
tipologias que fundamentam o conceito. Conflitos podem ser classificados conforme
os sujeitos envolvidos (intrapessoais, interpessoais, intracoletivos, intercoletivos ou
internacionais), o objeto (relacionamento, dados, estruturais de valores e estruturais)
e o nivel de desenvolvimento e intensidade (latentes, emergentes ou manifestos)
(Deutsch, 2004; Moore, 1998).

A partir de tais conceitos, definicbes e categorias de conflito, & crucial realizar
um diagndstico dos conflitos resultantes da sobreposicdo entre Unidades de
Conservacgao (UCs) e Terras Indigenas (Tls) no contexto brasileiro. Esse diagndstico
permitira responder a questao central deste estudo, considerando a compreensao do

fendmeno do conflito aqui discutido.

2 DESENVOLVIMENTO

21 Diagnéstico dos conflitos por sobreposigao territorial

A sobreposicéo territorial entre Unidades de Conservacdo (UCs) e Terras
Indigenas (Tls) no Brasil gera conflitos complexos entre as partes que objetivam fazer

0 uso da mesma area fisica.

Os conflitos juridicos por sobreposigdo surgem de interpretagbes divergentes
das leis e da Constituicdo, que garantem direitos tanto as UCs quanto as Tl. Questdes
como a demarcacéo e titulagado das terras, bem como a prevaléncia de uma sobre a

outra, geram impasses legais de dificil solugao.

Veja-se que ha a presenga simultdnea de dois direitos fundamentais igualmente
garantidos pela Constituicdo Federal: a dignidade da pessoa humana (art. 1°, inc. Ill)
e o direito originario dos povos e comunidades indigenas as terras (art. 231, §1°), em
face da preservagcdo ambiental e o direito ao meio ambiente ecologicamente

equilibrado, previsto no art. 225.

Além disso, os conflitos culturais em contextos de sobreposi¢ao sao evidentes,
uma vez que abarcam duas cosmovisdes diferentes: a indigena e a ndo indigena. A

preservacdo dos modos de vida tradicionais, bem como das crengas e praticas
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ancestrais das comunidades indigenas por vezes entram em conflito com os objetivos

de conservacao das UCs.

Também é pertinente considerar a dimensao histérico-social do conflito, uma
vez que pode haver um histérico de interagdes conflituosas entre as partes envolvidas
ha décadas, especialmente entre os agentes e servidores ambientais responsaveis
pela gestdo das Unidades de Conservagao, que, por vezes, residem dentro da UC
(Entrevistado A, 2022) e os povos e comunidades indigenas que reconhecem um

territério como seu.

O conflito em questao é grave, prolongado e envolve miultiplos atores
de diferentes culturas, tanto indigenas quanto ndo indigenas. Ele se
caracteriza pela existéncia de numerosas ag¢odes judiciais em andamento,
intensificando a polarizagao entre as partes e gerando desconfianga por parte
dos indigenas em relagéo aos 6rgéos governamentais. Além disso, o conflito
€ marcado por episédios de violéncia, incluindo invasdes de propriedades
e ocorréncias de morte (Entrevistado A, 2022).

A declaragao de Geraldo Machado Pereira, servidor do ICMBio e chefe do
Parque Nacional do Descobrimento (PND), também elucida o teor complexo dos
conflitos por sobreposicao entre essa unidade de conservagao ambiental e a Terra

Indigena Comexatiba, em Prado, na Bahia:

Todos estéo a favor do parque. Porque nos divulgamos o que € o parque, que
eles [a populacao] tiveram a oportunidade de ir Ia dentro, perceberam a
importancia que é, perceberam como isso aqui pode colaborar com a
economia local, por visitagdo, porque € um atrativo muito interessante para
complementar a beleza toda que existe aqui. E esta sendo destruida por
essas invasoes. A Unica comunidade que nao é parceira do parque é
essa minoria de invasores que se diz indio, indigena, e que estado hoje
justamente dentro do parque. E a tGinica que ndo é parceira do parque. E
a que destréi. (Machado, 2017, apud Silva, 2018, p. 85).

Primeiro, pra ter gestdo compartilhada precisa ter dupla afetagéo. Para haver
dupla afetagéo precisa ter duas unidades no mesmo lugar. Nao existe Terra
Indigena no municipio de Prado. Nao existe Terra Indigena no municipio
de Prado [énfase]. Existem pessoas invadindo propriedades particulares,
lotes de assentamentos do Incra e Parque Nacional (...). Existem pessoas
que tém interesse que o Parque nao acontega, pra ficar mais facil essa
desafetacao, dupla afetacao, seja o que queiram chamar, que na verdade
€ uma ocupacéo indevida e o roubo de seu patriménio. (Machado, 2017,
apud Silva, 2018, p. 165).
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Por outro lado, Mady, lider indigena da aldeia Alegria Nova, destaca que as
entidades e 6rgaos ambientais brasileiros, incluindo o ICMBio, tém historicamente
mantido uma relagdo marcada pela violéncia com as comunidades indigenas (Silva,
2018):

Hoje nés temos a sobreposicao do Parque Nacional do Descobrimento
com a Terra (Indigena) Comexatiba, ha 15 anos. Nao tem desenvolvimento
nenhum, eles nao fiscalizam, ndo monitoram, ndo reproduzem as espécies.
Tem muito é contato, articulagao com fazendeiro, com coisas criminosas que
envolvem ali a degradagao, né, e continuam fazendo aquilo que toda a vida
fez, em 30, 40 anos, que é criminalizando o indio. Chamando, caluniando,
difamando, denegrindo a imagem do indio. S4o arrogantes, prepotentes, nao
respeitam a cultura, a diversidade, ndo respeitam os valores, as raizes e
a vivéncia do nosso povo (Mady, 2017 apud Silva, 2018, p. 146).

Além disso, indigenas frequentemente relatam dificuldades para estabelecer
parcerias e dialogo com os gestores ambientais das UCs (Ricardo, 2017 apud Silva,
2018). Ricardo Oliveira, lideranga indigena da aldeia Cahy/TlI Comexatiba, relata que

a postura de servidores do ICMBio s6 contribui para a perpetuacao do conflito
(Ricardo, 2017 apud Silva, 2018).

Entra tanto chefe, sai chefe, a maioria agrénomo, administrador, formado em
administragdo alguns. Esses caras ndo tém pensamento de nada. O que
custava vocé ser chefe do Parque e dizer “vou pegar 15 dias, vou dar
uma estudada sobre esse povo e vou ver qual é desse povo”. Estuda
[énfase]! “Ah t4, é assim! Entao vamos trabalhar com esse pessoal pra
ndo dar de testa com eles”. Mas eles s6 ficam em cima da lei.[...] O qué
que eles faz? Eles atacam lideranga pra enfraquecer as aldeias. E
processo [judicial] em cima de processo. Ai o cara vai cansando, vai
cansando e morre pagando processo ai (Ricardo, 2017 apud Silva, 2018, p.
147).

Os relatos aqui colacionados oferecem uma perspectiva detalhada das diversas
camadas envolvidas nessa questdo delicada, sejam elas juridicas e nao juridicas.

Esses conflitos sdo ainda mais desafiantes devido a diversidade cultural e ambiental

do Brasil, o que demanda abordagens especificas para cada contexto.

O quadro abaixo compila e elucida a alta complexidade dos conflitos por
sobreposi¢cao entre unidades de conservagdo e terras indigenas, uma vez que
apresentam, simultaneamente, conflitos juridicos, historico-sociais, estruturais e

relacionais entre os sujeitos envolvidos (Entrevistado A, 2022).
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Tabela 1 — Classificagdo do conflito por sobreposi¢ao entre unidades de

conservagao e terras indigenas

Classificagao do conflito por sobreposi¢cao entre unidades de conservacgao e terras indigenas

Nivel de desenvolvimento e intensidade (X) latentes, (X) emergentes ou (v') manifestos

Sujeitos envolvidos (X) intrapessoais
(X) interpessoais
(X) intracoletivos
(V) intercoletivos
(X) internacionais

Ha conflitos juridicos? N preservacao ambiental (Unidades de conservagao)
“versus”
direitos territoriais indigenas

Ha conflitos estruturais? v poderes desiguais e disputas por recursos

Ha conflitos de valores? V4 diferentes cosmovisoées e culturas

Ha conflitos de relacionamento? V4 animosidade interpessoal, antagonismo,
comunicagao deficiente, polarizagao e presencga
reciproca de estereétipos

Ha conflitos de dados? X nao identificado

Fontes: elaboragéo propria a partir de Silva (2018) e Entrevistado A (2022).

Em suma, os conflitos originados das sobreposigdes territoriais entre UCs e Tls
sdo complexos porque sao interculturais e transcendem as esferas juridicas,

adentrando também em dimensodes estruturais, relacionais e historico-sociais.

2.2 As partes envolvidas e os seus interesses

Os conflitos por sobreposicdo entre unidades de conservagao e terras
indigenas envolvem multiplas partes, como 6rgaos e entidades publicas, a exemplo
do ICMBio, MPF, DNIT e FUNAI, bem como os povos e comunidades indigenas e
outros particulares. A caracteristica multipartes dos conflitos por sobreposicéo sdo um
fator importante que confere complexidade a controvérsia.

As comunidades indigenas, frequentemente compostas por diferentes etnias, e
os representantes locais dos o6rgaos ambientais responsaveis pela gestdo das
unidades de conservacao sao os principais atores afetados pela sobreposicao entre
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UCs e Tls, portanto ha concentragdo na analise das interagdes diretas entre estes

dois sujeitos, devido ao escopo e foco especificos da pesquisa.

Para compreender melhor as partes envolvidas e afetadas pelo conflito, é
essencial examinar seus interesses subjacentes, que moldam suas posi¢des. Os
interesses representam as necessidades, objetivos, medos e preocupagdes dos
individuos, destacando a importancia de conciliar interesses em vez de simplesmente
lidar com posigdes (Weiss, 2018; Fischer, 2018).

As posigdes adotadas pelos envolvidos nos conflitos por sobreposigéao
normalmente sdo antagbnicas. Enquanto as comunidades indigenas almejam utilizar
a area territorial exclusivamente para si, afastando os agentes ambientais, estes
ultimos buscam a remogdo dos indigenas das unidades de conservagao,

argumentando que sua presenca constitui invasao (Silva, 2018; Entrevistado A, 2022).

No entanto, uma analise mais profunda dos interesses subjacentes das partes
revela a existéncia de pontos de convergéncia. E o que demonstra o quadro ilustrativo

abaixo.

Tabela 2 — Mapeamento de Interesses dos indigenas e representantes locais

ambientais

Interesses

Indigenas Representantes
locais do 6rgao
ambiental

Utilizacado de recursos da area para a subsisténcia

Acesso aos recursos naturais essenciais para preservacgao cultural
e econdémica

Estabelecimento de residéncia na area

Contribuigao ativa para a conservagao do meio ambiente

Restauracao de areas de biodiversidade prejudicadas

Compromisso com a preservagao ambiental

Necessidade de participagao e escuta ativa

Reducao dos custos associados
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Fontes: elaboracao prépria a partir de Silva (2018); ICMBio (2021); Entrevistado A (2022).

Observa-se na tabela acima que ha interesses compartilhados e distintos entre
as partes, porém nao necessariamente antagbnicos e conflitantes.

No que toca a preservagao ambiental, por exemplo, tanto as Terras Indigenas
quanto as Unidades de Conservacdo demonstram resultados semelhantes na
mitigacdo do desmatamento, conforme destacado por Marensi (2014) e o ICMBio no
Parecer n° 00175/2021/CPAR/PFE-ICMBIO/PGF/AGU.

Embora haja interesses compartilhados entre os indigenas e os representantes
ambientais, conforme identificado, os conflitos relacionais entre as partes resultam em
comunicacao deficiente, permeada por percepcdes equivocadas e esteredtipos,
minando a confianca mutua e tornando dificil a composicdo desses interesses na
pratica (Santilli; Ricardo, 2004).

Essa intrincada teia de dimensdes do conflito e de multiplas relagées envolvidas
evidencia a necessidade de uma abordagem adequada as diversas nuances
envolvidas, que extrapolam a dimensé&o juridica do conflito.

Diante dessa realidade multifacetada, € fundamental explorar abordagens e
métodos adequados para o tratamento dos conflitos por sobreposi¢ao, considerando

as suas particularidades.

2.3 As diferentes formas de tratamento dos conflitos

O campo do tratamento adequado de conflitos € multidisciplinar, com raizes na
antropologia, sociologia, psicologia social e cognitiva, economia, ciéncia politica,
teoria dos jogos, relagdes internacionais, direito e estudos de paz (Faleck; Tartuce,
2014).

Ury, Brett e Goldberg (2009) propdem que existem trés principais abordagens
para tratar conflitos, sendo elas: (i) conciliar interesses, (ii) determinar quem tem razao
ou (iii) determinar quem é mais poderoso.

A conciliacao de interesses envolve investigar as preocupacgdes profundas das
partes e desenvolver solugdes criativas que tratem o conflito como uma situacao

compartilhada a ser manejada em conjunto pelos envolvidos (URY, et al., 2009).
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Determinar quem tem razao baseia-se na aceitagdo de normas reconhecidas
como legitimas ou justas, conhecidas como direitos, que podem estar consagrados
na lei, contratos ou padrdes sociais (URY, et al., 2009).

A abordagem baseada no poder, por sua vez, envolve a capacidade de coagir
alguém a fazer algo que nao faria voluntariamente, geralmente por atos de agresséo
ou retencgao de beneficios (URY, et al., 2009).

No Brasil, a titulo de exemplo, a abordagem baseada no poder orienta o direito
de greve, a legitima defesa e o esbulho possessoério. A abordagem baseada em
direitos orienta a adjudicagdo judicial, os procedimentos administrativos e a
arbitragem. A abordagem baseada em interesses orienta a negociagao, a conciliagéo
e a mediagéo.

Fuller (1971) introduziu o conceito de “pluralismo de processos”, que defende
a aplicacao de diferentes métodos de tratamento de conflitos conforme os propdsitos
especificos e peculiaridades de cada caso (Fuller, 1971 apud Faleck; Tartuce, 2014).

Os “métodos” de tratamento de confltos sdo os meios previstos no
ordenamento juridico que permitem as pessoas satisfazerem seus interesses (Faleck,
2018). No ordenamento juridico brasileiro, a Resolugdo n° 125 do Conselho Nacional
de Justica (CNJ), de 2010, instituiu a “politica judiciaria nacional de tratamento
adequado dos conflitos de interesses”, ampliando os métodos de tratamento de
conflitos no pais.

Figura 2 — Abordagens e métodos de tratamento de conflitos

» Negociagao
* Conciliagdo

 Mediacao

——= Decisdao Administrativa

* Arbitragem

* Decisao judicial

\Prevencao + Greve

« Ameaca

|Gestdo ]
——= Violéncia

Resolugdo
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Fonte: Elaboragao propria a partir de Moore (1998), Ury (2009) e Faleck (2018).

Como meros meios e nao fins em si mesmos, os métodos de tratamento de
conflitos sdo adequados quando cumprem sua funcao: satisfazer os interesses das
partes. Se o método escolhido ndo atinge esse objetivo, deve-se adotar uma nova
abordagem que melhor atenda aos interesses das partes e as caracteristicas do caso
concreto (Faleck, 2018, p. 97).

A adequagao de um método envolve nao sé fatores como custos financeiros e
tempo, incluindo também o tratamento digno e a possibilidade de ser ouvido e
compreendido (Galanter, 1989, apud Faleck, 2018).

Assim, Ury (2009) propde quatro critérios para avaliar a adequagao: (i) natureza
do conflito; (ii) custos envolvidos; (iii) satisfagdo das partes e (iv) efeitos nas relagdes
pessoais e organizacionais, 0s quais sao utilizados neste estudo para avaliagao da

melhor abordagem e método para tratamento dos conflitos por sobreposicao.

2.3.1 Poder

No contexto de conflitos por sobreposi¢ao ora analisado, a abordagem de poder
é frequentemente utilizada pelas partes envolvidas: tanto agentes ambientais quanto
indigenas recorrem a taticas de poder para satisfazer seus interesses.

Agentes ambientais relatam invasdes e atos violentos por indigenas, enquanto
indigenas relatam ameacgas a liderangas por pessoas ligadas aos 6rgdos ambientais
(Silva, 2018).

Esses confrontos de poder sdo comuns e o uso da forga geralmente resulta em
desconfianga, raiva, perda de oportunidades e escalada do conflito (Faleck, 2018).
Comportamentos repetitivos e negativos adotados por ambos os lados raramente
trazem satisfagdo e parecem apenas obijetivar a liberagdo de raiva e frustracgao.

A utilizagao da abordagem de poder no contexto de sobreposi¢ao, portanto: (i)
envolve altos custos de tempo e emocionais para os agentes ambientais e as
comunidades indigenas, devido as frequentes invasdes e atos de violéncia; (ii) resulta
em baixa satisfacdo com os resultados para ambas as partes, pois as acdes
coercitivas raramente resolvem os conflitos subjacentes; (iii) promove efeitos
destrutivos nas relagdes, exacerbando a desconfiangca e a animosidade, o que
aumenta a distancia entre agentes ambientais e comunidades indigenas e perpetua

os conflitos.
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As razbes para a persisténcia na luta pelo poder incluem a baixa utilizacdo de
processos baseados na conciliacdo de interesses, falta de motivacao para usa-los,
auséncia de competéncias e recursos, além de obstaculos organizacionais e

relacionais (URY, et al., p. 66).

2.3.2 Direitos

A abordagem de direitos também é frequentemente utilizada em conflitos por
sobreposicao entre UCs e TI. Métodos como processos administrativos e
judicializagdo sao comuns, destacando-se as ag¢des de reintegracao de posse e as
acgdes coletivas.

As acbes de reintegracdo de posse, por exemplo, sdo frequentemente
ajuizadas por agentes ambientais. Cavallini (2017) explica que esse tipo de agao
judicial € uma regra. Exemplos notaveis incluem a remog¢ao de populagdes indigenas
em Barra Velha e Comexatiba, além de casos como o envolvendo os povos Kaingang
e Xokleng na Floresta Nacional (Flona) de Sdo Francisco de Paula (Silva, 2018).

Em Comexatiba, conforme relatado por Ricardo (2017), os Pataxd enfrentam
constantes ameacas judiciais, € o cacique Timborana, da aldeia Cahy, possui
multiplos processos judiciais e foi recentemente condenado a prestagao de servigo
comunitario ao ICMBio devido a um incéndio préximo ao parque.

Além das agdes de reintegragao de posse, no Rio Grande do Sul, o Ministério
Publico Federal (MPF) em Caxias do Sul ajuizou trés agdes civis publicas
questionando concessdes florestais nas Florestas Nacionais de Canela e Sao
Francisco de Paula, sem a devida consulta as comunidades indigenas Kaingang e
Xokleng (CIMI, 2021).

Nessas acdes, o MPF exige a realizacdo de estudos antropologicos e a
consulta prévia, livre e informada as comunidades afetadas. Desde 2012, os indigenas
Xokleng aguardam a conclusdo da fase preliminar do procedimento demarcatério,
intensificando o conflito com o ICMBiIo.

A abordagem de direitos, embora comum, apresenta diversas desvantagens,
(i) envolve altos custos de tempo e promove a polarizagao e destruigdo das relagbes
pessoais e organizacionais; (ii) resulta em recorréncia de conflitos, pois € comum o
ajuizamento de sucessivas agdes judiciais para um mesmo conflito, o que gera um

(iii) elevado grau de insatisfagao entre as partes envolvidas. Além disso, a abordagem
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juridica muitas vezes nao resolve o conflito subjacente, ignorando aspectos néao
juridicos igualmente importantes de serem considerados para uma solugao efetiva e
duradoura (Azevedo, 2009).

Portanto, a escolha pela abordagem de direitos resulta em um ciclo infrutifero
e na litigiosidade repetitiva (Faleck, 2018). Um exemplo disso € a situagdo em que
agentes ambientais obtém decisdes judiciais favoraveis para a remogao de indigenas
de UCs, levando esses indigenas a se deslocarem para outros locais da proximidade,
como rodovias, onde novos litigios sdo iniciados para sua remog¢ao, com instituicoes
publicas que s&o igualmente oneradas e prejudicadas com essa situagdo, como o
Departamento Nacional de Infraestrutura de Transportes (DNIT), em que estes
ajuizam novas acgodes judiciais, retroalimentando o ciclo (Entrevistado A, 2022).

Este cenario resulta na perpetuagao do conflito sem atender aos interesses de
nenhuma das partes e sem tampouco oferecer uma solugdo sustentavel a longo
prazo. Ademais, em uma macroanalise, quando ha uma vitdria judicial em favor dos
agentes ambientais, o impacto se desloca do ICMBio para prejudicar os interesses do
DNIT, resultando em um prejuizo para a administragao publica como um tempo.

Leitdo (2004) aponta também que érgaos publicos da mesma estrutura federal,
como o ICMBIio e a FUNAI, frequentemente se antagonizam, desperdigando recursos
humanos e financeiros que poderiam ser mais bem utilizados (Leitdo; Ricardo, 2004).

Portanto, sem uma visdo sistémica e integrada do complexo cenario dos
conflitos por sobreposigao, principalmente devido a complexidade dos elementos
constitutivos e a judicializagao recorrente desses conflitos, ha desperdicio de recursos

e perpetuagao do conflito.

2.3.3 Interesses

O tratamento consensual e conciliatério dos conflitos € uma pratica historica
presente em diversas culturas, como a judaica, crista, islamica, hinduista, budista,
confucionista e indigena (Moore, 1998; Mendonga, 2004; Faleck; Tartuce, 2014).

No entanto, em determinado momento histérico, a justica foi centralizada no
Poder Judiciario. Durante os séculos XVIIl e XIX, o direito a protegao judicial
significava essencialmente o direito formal de propor ou contestar uma demanda
(Faleck; Tartuce, 2014).
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Esse paradigma comegou a mudar em 1976, quando Frank Sander, professor
de Harvard, ressuscitou a ideia de tratamento consensual de conflitos. Ele sugeriu que
os tribunais direcionassem casos para métodos “alternativos”, como negociagao,
conciliagado e mediacao (Faleck; Tartuce, 2014).

No Brasil, a Constituicao de 1988 reforcou o tratamento adequado dos conflitos
e as solugdes pacificas de controvérsias, garantindo o direito de acesso a justica.

O artigo 98, inciso |, da Constituicao prevé a criagao de juizados especiais para
conciliacdo e julgamento de causas civeis de menor complexidade. Seguindo essa
diretriz, a Lei n° 9.099/95 orienta-se pelos principios da oralidade, simplicidade,
informalidade, economia processual e celeridade, buscando sempre a conciliagdo ou
transagao.

Em 2010, o Conselho Nacional de Justica (CNJ) editou a Resolugdo n° 125,
estabelecendo a Politica Judiciaria Nacional de Tratamento Adequado dos Conflitos
de Interesses (Brasil, 2010). Posteriormente, o Novo Cddigo de Processo Civil (NCPC)
de 2015 promoveu a solugdo consensual dos conflitos e a criagdo de Centros
Judiciarios de Solug&o Consensual de Conflitos (CEJUSCs) (Brasil, 2015).

Além disso, a Lei de Mediacao (Lei n° 13.140/15) e a Resolugédo n° 174 do
Conselho Superior da Justica do Trabalho, de 2016, destacaram a eficacia da
conciliagao e mediagcao na Justica do Trabalho (Brasil, 2016).

A introducio desses métodos no cenario nacional visa a pacificagao social e a
reducao da crise da justiga, caracterizada pela demora na prestagéao jurisdicional e
pelo alto volume de demandas (Faleck, 2018). Nesse contexto, Kazuo Watanabe
defende a transicdo da “cultura da sentenca” para a “cultura da pacificacao”,
incentivando métodos consensuais para promover a paz social (Watanabe, 2005).

Assim, o quadro a seguir elucidara os principais métodos consensuais

utilizados no Brasil.

Tabela 3 — Analise dos principais métodos consensuais baseados na abordagem de

composic¢ao de interesses
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Método horizontal de
tratamento do conflito
diretamente entre as
partes

Método horizontal de

tratamento do conflito

com a intervencgao de
um conciliador

Método horizontal de

tratamento do conflito

com a facilitagdo por
um mediador

Nao

Sim, conciliador

Sim, mediador

Nao é aplicavel

Sim, pode sugerir e ser
interventivo na
solucgao

Nao, o mediador é
imparcial e
independente

Processo de influéncia
para tomada de
decisao

Obtencgao de acordo

Estabelecer
ou restaurar o dialogo
entre as partes, sendo
o acordo
consequéncia

Todos os tipos de

Relagoes eventuais,
como de consumo

Relagoes de longo
prazo

relagoes

Fontes: Moore (1998); Fischer (2018); Almeida (2018).

Os métodos consensuais tém sido aplicados em casos envolvendo
comunidades tradicionais, como pescadores, quilombolas e indigenas, e areas de
protecdo ambiental.

O primeiro exemplo é a Reserva Biolégica do Lago Piratuba, no Amapa, que
regularizou a sobreposicao territorial com um termo de compromisso, estabelecendo
regras para a pesca do pirarucu. Isso garantiu os direitos de uma comunidade
tradicional de pescadores e resultou em um aumento populacional significativo da
espécie (ICMBio, 2021).

O segundo exemplo, que envolve diretamente a Administracdo Publica, é a
Estac&o Ecoldgica da Serra Geral do Tocantins. Aqui, o conhecimento tradicional de
uma comunidade quilombola sobre o0 manejo do fogo levou a uma redugao drastica
dos incéndios tardios (ICMBio, 2021).

A mediacao entre a comunidade e as autoridades promoveu confianga mutua,
resultando, em 2015, em uma mudanga completa na estratégia de manejo de
incéndios, agora baseada amplamente no conhecimento tradicional da comunidade.
Essa colaboragdo exemplifica como a integracdo de saberes tradicionais com a
gestao publica pode melhorar significativamente a eficacia das politicas ambientais.

No Parque Nacional Marinho das Ilhas dos Currais, no Parana, foi
implementado um regramento para a pesca, monitorado pela Universidade Federal
do Parana e pelo Instituto de Pesca de Sdo Paulo. Essas instituigdes participaram

desde o inicio do didlogo, ajudando a construir o acordo com as partes envolvidas,
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assegurando a sustentabilidade da atividade pesqueira no arquipélago (ICMBio,
2021).

No caso da Terra Indigena Serra Raposa do Sol, com sobreposi¢ao ao Parque
Nacional Monte Roraima (UC), destaca-se a iniciativa pioneira do Tribunal de Justica
do Estado de Roraima, com o apoio do entdo presidente do STF, ministro Ricardo
Lewandowski, na inauguragao do primeiro polo indigena do Centro Judiciario de
Solucao de Conflitos e Cidadania (CEJUSC) na comunidade do Maturuca. Na ocasiao,
16 indigenas foram escolhidos pela comunidade e legitimados pela Justica para
mediar conflitos internos, como disputas familiares e danos materiais (CONJUR,
2015).

Neste contexto de conciliacdo de interesses, é relevante destacar que o ICMBio
tem adotado uma postura institucional mais inclusiva e flexivel, contrastando com suas
posicdes anteriores. Esta nova postura reconhece a compatibilidade entre os
interesses ambientais e territoriais das comunidades tradicionais, promovendo um
esforco institucional para a utilizacdo da mediagdo. Esse avango é evidenciado no
Parecer n° 00175/2021/CPAR/PFE-ICMBIO/PGF/AGU e na Informagédo Técnica n°
3/2021-COGCOT/CGSAM/DISAT/GABIN/ICMBio (ICMBio, 2021).

Nesta toada, cabe pontuar algumas limitagdes identificadas na utilizagdo dos
métodos de negociagao e conciliagdo em contextos de alta animosidade, como os
encontrados em areas de sobreposicao entre Unidades de Conservacgao (UCs) e

Terras Indigenas (Tls).

Isto porque a negociacdo, embora baseada na abordagem de conciliagao de
interesses, frequentemente falha em avangar nas tratativas devido a falta de um
terceiro imparcial. Isto foi evidenciado no GT do Conama (Portaria n°® 261 MMA/MJ),
criado para dar efetividade ao previsto no SNUC, onde as negociagdes entre agentes
ambientais e indigenas nao progrediram devido ao elevado nivel de antagonismo
entre as partes envolvidas, o que elucida a gravidade dos conflitos relacionais
presentes em contexto de sobreposig¢ao entre UCs e Tls (Ricardo; Ramos, 2004, p.
16).

Ja a conciliagdo, normalmente aplicada em ambito judicial para relagbes
casuais, também se mostra inadequada para conflitos onde os interesses de longo
prazo das partes estdo em jogo, como € o caso de conflitos por sobreposi¢ao, em que

o relacionamento entre os envolvidos é continuado ao longo do tempo.
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No préoximo capitulo, a mediagao sera explorada em detalhe, utilizando a
sistematica de Ury (2009), para determinar a sua adequag¢ao no tratamento dos

conflitos de sobreposicao territorial.

2.3.4 A mediacéo: defini¢des, principios e modelos

A mediacao é um método consensual multidisciplinar e flexivel, que se adapta
a diferentes contextos para atender as necessidades das partes envolvidas e as
caracteristicas especificas de cada caso (Faleck, 2020).

De acordo com Warat (2004), a mediagao € uma proposta transformadora dos
conflitos, auxiliando as partes a resolverem o conflito com a ajuda de um mediador.
Dessa forma, nao se trata apenas de buscar um acordo, mas de redimensionar o
conflito, levando em consideragéo as condigdes psicoldgicas, culturais e sociais que
causam divergéncias de atitudes e interesses. Assim, o mediador ajuda as partes a
desenvolverem um enfoque prospectivo, construindo, ou reconstruindo, a relagao
conflituosa (Warat, 2004 apud Heck, 2018).

A mediacéo é regida por principios fundamentais, conforme estabelecido pelo
Cédigo de Etica de Conciliadores e Mediadores Judiciais (Resolugéo n° 125/2010 do
CNJ) e pela Lei n® 13.140/2015. Esses principios incluem confidencialidade, decisao
informada, competéncia, imparcialidade, independéncia, respeito a ordem publica e
as leis vigentes, empoderamento e validagdo e promovem um ambiente de
colaboracéo, visando a construgao conjunta do consenso pelas partes (Heck, 2018).

Existem trés principais modelos de mediacdo, sendo eles (i) transformativa, (ii)
circular-narrativa e (iii) satisfativa, que podem ser combinados conforme a
necessidade. A Mediacdo Transformativa foca na capacitagdo dos mediandos,
ajudando-os a superar suas posigdes iniciais e promovendo o protagonismo. A
Mediagao Circular-Narrativa enfatiza a desconstrugdo das narrativas iniciais dos
envolvidos, construindo novas percepcdes e priorizando a transformagdo das
percepcdes mais do que o acordo. Ja a Mediacdo Satisfativa se concentra na
obtencgao de acordos, aproximando-se da conciliacdo (Vasconcelos, 2008).

Assim, a mediacdo, com sua abordagem multidisciplinar e qualitativa,
transcende a dimensdo juridica ao considerar a subjetividade das partes e
proporcionar um ambiente colaborativo em prol da criacdo de solucdes criativas para

o tratamento e resolugao dos conflitos. Este método esta alinhado com os principios
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do Estado democratico de direito, promovendo agdes que preservam a dignidade e
cidadania dos individuos (Heck, 2018).

2.3.5 Critérios para aferir a adequacao da mediacao

No topico anterior, descreveu-se o método da mediagdo, historicamente
utilizado por varias culturas ao redor do mundo. Seguindo seus passos, a
possibilidade de tratamento adequado dos conflitos é alta (Dal Molin, 2018).

Diante disso, cabe questionar: a mediacdo € um método adequado para tratar
conflitos por sobreposicdo entre unidades de conservagdo e terras indigenas
considerando a natureza do conflito, a satisfacao das partes, os efeitos na relagéo e

os custos envolvidos?

2.3.5.1 Natureza do confilito

Como visto, os conflitos emergentes da sobreposigao territorial entre UCs e Tls
sao complexos, interculturais e multidisciplinares. A mediagao se apresenta como um
método adequado devido a compatibilidade de interesses entre as partes e suas
caracteristicas flexiveis e multidisciplinares.

Isto porque ambas as partes, indigenas e agentes ambientais, tém interesse na
protecdo ambiental, permitindo a constru¢ao de um objetivo compartilhado. Além
disso, a mediagao facilita um ambiente de cooperacdo, diferente dos processos
judiciais adversariais, em que muitas vezes os envolvidos diretamente impactados
sequer sao ouvidos.

Ainda, os principios e caracteristicas da mediacao potencializam a resolugéo
dos conflitos entre UCs e Tls. A flexibilidade do procedimento permite a construgao
de pautas que abarque interesses de ambas as partes, além de questdes tangenciais
que surgem durante a mediagao.

A multidisciplinaridade trata melhor o conflito por sobreposi¢cdo que, por
natureza, € multidisciplinar (juridico, cultural, historico-estrutural, relacional).

A informalidade facilita o envolvimento de outras partes conforme necessario,
como MPF, FUNAI, DNIT e particulares, sem a burocracia extensa dos processos
judiciais. A isonomia equaliza o poder entre partes desiguais, como € 0 caso entre

entes publicos e particulares, garantindo o equilibrio.
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A autonomia das partes estimula o protagonismo sociocultural dos indigenas,
permitindo que falem sua lingua e participem diretamente do processo, sem serem
representados por terceiros, como na judicializagao (Entrevistado A, 2022).

A decisao informada garante o consentimento livre, prévio e informado de todos
os envolvidos.

As técnicas meditativas, como o uso do “caucus” — reunido privada entre o
mediador e uma das partes sem a presenga da outra, para discutir questdes sensiveis
e facilitar a comunicagc&o — € muito utilizada pelo(a) o(a) entrevistado(a) (2022) em
suas mediagdes entre indigenas e agentes ambientais, em que relata que, muitas
vezes, as partes solicitam o “caucus” antes das reunides conjuntas, o que promove
uma maior participagdo de ambas as partes no procedimento.

Além disso, é importante destacar que o novo paradigma de areas protegidas
ecossistémicas favorece a adogdo de meios consensuais e dialdgicos, pois estas
areas devem ser geridas com mecanismos participativos que atendam as
necessidades das comunidades locais, podendo a mediagcdo também ser utilizada
nestes casos e em contextos de gestdo compartilhada ou de mosaicos (Cases, 2012).

Ainda, a mediagao se mostra particularmente adequada para tratar conflitos por
sobreposi¢ao devido a dupla afetagao dos bens de uso publico envolvidos, exigindo a
compatibilizagdo dos interesses ambientais e indigenas, conforme os artigos 20, XI, e
231 da Constituicdo Federal de 1988. Assim, o método favorece a harmonizagao de
ambas as politicas publicas, sem a necessidade de desafetacdo de um dos bens
publicos, promovendo uma administragao publica consensual.

Assim, a analise do primeiro critério objetivo proposto por Ury (2009), a
natureza do conflito, confirma que a mediagcdo € um método adequado para tratar os

conflitos por sobreposigao entre unidades de conservagao e terras indigenas.

2.3.5.2 Efeitos na relagao

Os efeitos da mediagdo na relagcdo das partes envolvidas em conflitos de
sobreposigao territorial entre Unidades de Conservacgéo e Terras Indigenas tendem a
ser construtivos.

Principalmente através do modelo transformativo de mediagdo ocorre a
despolarizagdo das posigdes iniciais das partes (Azevedo, 2009), a melhora no

relacionamento pelo estabelecimento da confianca e a quebra de esteredtipos, uma
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vez que as partes estabelecem um dialogo direto e aberto. A mediagao auxilia as
partes a esclarecerem percepcdes e a construir novas percepcdes positivas sobre a

outra parte.

Ademais, a mediagao muitas vezes proporciona a melhora significativa na
comunicacgao entre as partes, conforme relata o entrevistado (2022), agente publico
responsavel por mediar conflitos por sobreposicao:

“Apesar da grande resisténcia inicial por parte dos agentes ambientais, em
que as partes ndo conseguiam nem se olhar no inicio da mediagao, estes
conseguiram se abrir e ouvir os indigenas e, mais, construir opgdes conjuntas
para as solu¢des. A comunicacao, que era deficiente e assimétrica, por

meio da mediagao, passou a tornar-se cada vez mais equilibrada e
eficiente” (Entrevistado A, 2022).

Assim, a melhora na relacdo entre as partes resulta na diminuicdo da
recorréncia de conflitos. Segundo o entrevistado (2022), a mediagdo permitiu que os
agentes ambientais locais abandonassem comportamentos intolerantes, onde os
indigenas ndo eram ouvidos e nao podiam entrar na Unidade de Conservagao,
substituindo-os por comportamentos mais flexiveis. Apds escutar as necessidades
dos indigenas, os agentes ambientais se mostraram abertos para estabelecer
consensos. Ademais, os grupos indigenas abandonaram atos violentos durante todo
o processo de mediagao, conforme compromisso firmado entre as partes no inicio do
procedimento.

Portanto, a mediagdo se mostra um ambiente onde o aprimoramento na
comunicagédo leva a uma minimizacdo de conflitos relacionais entre os sujeitos
envolvidos em conflitos por sobreposi¢ao, contribuindo para a construgao de relacoes

mais harmoniosas e a prevencao de futuros conflitos e outras disputas.

Assim, a analise do segundo critério objetivo proposto por Ury (2009), efeitos
na relagcao, confirma que a mediacdo € um método adequado para tratar os conflitos

por sobreposicéo entre unidades de conservagéao e terras indigenas.

2.3.5.3 Satisfagdo das partes

Na mediag¢ao, ndo se busca medir o grau de atendimento dos interesses de

cada parte, mas sim o grau de satisfagdo em relagao ao consenso construido, mesmo
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que este possa refletir mais os interesses de uma parte do que de outra (Heck, 2018,
p. 240).

A mediacéo, por sua flexibilidade, potencializa a satisfagdao dos envolvidos com
o procedimento. Isto porque o método promove o protagonismo dos agentes
ambientais envolvidos na gestdo das unidades de conservagao junto a autonomia
sociocultural dos povos indigenas, permitindo o uso de sua lingua para comunicagao
e 0 assessoramento de indigenas e agentes ambientais locais, sem a representagao

direta na mediacéo.

Cumpre destacar que a mediagdo converge com a cosmovisao indigena, pela
valorizagao da oralidade, informalidade e busca por consenso, que também sao
observados nas formas tradicionais de organizagao social e de tratamento de conflitos
dos povos e comunidades indigenas (Gareau, 2015).

Aldeias indigenas frequentemente tém mediadores de rede social, individuos
de confianga dentro da comunidade, que sao procurados por sua capacidade de
mediar conflitos (Moore, 1998, p. 58-60). Essa convergéncia facilita a aceitacdo do
processo pelos povos e comunidades indigenas e potencializa a satisfacdo destes
com o procedimento.

Os povos e comunidades indigenas elegem internamente as liderangas que
participam da mediagao, geralmente os caciques das aldeias, conferindo-lhes maior
autonomia e poder de escolha. Esse processo de eleicdo interna contrasta com o
contexto judicializado, por exemplo, em que as decisdes sdo tomadas por autoridades
externas, sem a mesma consideracgao pela estrutura de lideranga interna dos grupos
indigenas.

A satisfacdo dos agentes ambientais responsaveis pela gestdo das Unidades
de Conservagao também ¢é alcangada através da mediagao, pois ela promove um
ambiente colaborativo e inclusivo, em que estes tém autonomia para concordar ou
discordar de acordos parciais, totais ou outros resultados baseados no consenso

mutuo.

Assim, a mediagao se destaca como um método que gera efeitos satisfatorios
nos sujeitos envolvidos em conflitos por sobreposigao entre unidades de conservagao

e terras indigenas.
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2.3.5.4 Custos

No contexto da analise dos custos, a mediacao se destaca como um método
mais econdmico e eficiente em comparagao com outros tratamentos do conflito, como
a judicializagao.

Isso ocorre porque muitas vezes a mediacdo demanda menos tempo, recursos
financeiros e energia emocional dos envolvidos, além de reduzir os recursos

desperdicados e as oportunidades perdidas (Moore, 2014; Bush, 2005).

A mediacao permite o estabelecimento de compromissos reciprocos entre as
partes envolvidas, como a suspenséo de processos judiciais e 0 compromisso de nao
utilizar a violéncia durante todo o procedimento, o que enseja em menores custos
emocionais e de tempo para as partes. Exemplo disso foi relatado pelo(a)
entrevistado(a) (2022), que mediou um conflito onde tais compromissos foram
estabelecidos e vém sendo cumpridos tanto pelos indigenas quanto pelos agentes

ambientais.

Do ponto de vista da administragcao publica, a reducdo de custos também é
significativa. A mediacdo contribui para a eficiéncia administrativa ao diminuir a
necessidade de longos processos judiciais e conflitos prolongados, que muitas vezes
exigem recursos consideraveis do Estado. A judicializagcdo de conflitos envolve
despesas substanciais com processos judiciais, incluindo honorarios advocaticios,
custas processuais e o tempo despendido por servidores publicos em longos litigios
(Watanabe, 2016; Faleck, 2018; Ventura, 2019)

Além disso, a nao judicializagédo de conflitos significa uma dupla economia para
o Estado, tanto para os 6rgaos jurisdicionais quanto para as Procuradorias, pois um
processo a menos evita a ocupacdao do aparato estatal, desde estagiarios até

desembargadores, e economiza recursos das Procuradorias Gerais do Estado.

Além da redugdo de custos financeiros, a mediagdo também melhora a
eficiéncia administrativa ao acelerar a resolucéo dos conflitos (Cuéllar; Moreira, 2018).
Processos judiciais podem levar anos para serem concluidos (Ventura, 2019),
enquanto a mediag¢ao, com sua abordagem flexivel e orientada para o consenso, pode

resolver disputas em um periodo significativamente mais curto. Essa celeridade é
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crucial para a Administragao Publica, pois permite uma resposta mais agil e eficaz as

demandas da sociedade.

Outro aspecto fundamental € o impacto da mediagdo no controle externo e na
transparéncia. A adogao de métodos consensuais de tratamento de conflitos esta
alinhada com os principios de transparéncia e accountability na gestao publica, visto
que atos, propostas e acordos sao formalizados e, muitas vezes, publicados ao final

do procedimento de mediacao.

Isso permite um controle mais rigoroso e uma prestagao de contas clara sobre
as decisdes tomadas e os recursos utilizados. Orgéos de controle, como os Tribunais
de Contas, podem monitorar e avaliar os acordos firmados, exercendo a sua fungao
fiscalizadora para fins de assegurar a efetiva e regular gestdo dos recursos publicos
(TCU, 2023).

Ademais, a mediacido pode contribuir para a prevencao de novos conflitos e a
reducdo da litigiosidade no ambito da Administracdo Publica. Isto porque é um
ambiente convidativo a integracao interinstitucional, fomentando a colaboragao entre
diferentes entidades e 6rgdos governamentais, como o Instituto Chico Mendes de
Conservagao da Biodiversidade (ICMBio), a Fundac&o Nacional do indio (FUNAI) e o

Ministério do Meio Ambiente.

Dessa forma, a mediagao se apresenta como um método altamente adequado
para o tratamento de conflitos por sobreposicédo entre UCs e Tl ao reduzir os custos
emocionais, custos financeiros, melhorar a eficiéncia administrativa, promover a
transparéncia e a integracdo, o que também contribui significativamente para uma

gestao publica mais eficaz e responsiva.

2.3.6 Desafios na Administracdo Publica consensual

A administragdo publica tem passado por uma mudanga de paradigma,
promovendo o0 uso de mecanismos consensuais como mediagdo, negociagao,
conciliagdo, para o tratamento e a resolugcdo de conflitos que envolvem interesses
publicos.

Segundo Meirelles (2016), administracdo é todo o aparelhamento do Estado

preordenado a realizagdo de servicos visando a satisfacdo das necessidades
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coletivas. A administragao publica € o conjunto de érgéos e entidades criados pela lei,
submetidos a um regime juridico especial e voltados para a prestagao de servigos ou
a execugao de atividades de interesse publico (Semeia, 2015).

A administragcédo publica divide-se em direta e indireta. A direta é composta
pelos 6rgaos integrados na estrutura administrativa da Unido, estados e municipios.
A indireta é composta pelos entes personalizados vinculados a um ministério, que
prestam servigos publicos ou de interesse publico, mas que sao administrativa e
financeiramente autbnomos (Meirelles, 2015).

Como exemplos relevantes ao presente estudo, 6rgdos da administragcao
publica direta incluem o Ministério do Meio Ambiente (MMA) e as Secretarias de Meio
Ambiente. A administragao publica indireta inclui autarquias como o Instituto Chico
Mendes de Conservacgéo da Biodiversidade (ICMBio) e as fundag¢des publicas, como
a Fundagao Nacional do indio (FUNAI) (Semeia, 2015).

Conforme o Cédigo de Processo Civil (CPC), o Estado deve promover, sempre
que possivel, a solugao consensual dos conflitos, impondo um dever legal aos
operadores do direito: “a conciliacdo, a mediagcdo e outros métodos de solugao
consensual de conflitos deveréo ser estimulados por juizes, advogados, defensores
publicos e membros do Ministério Publico, inclusive no curso do processo judicial” (art.
3°, 8§ 2°¢ 3°).

Além disso, a Lei de Mediagao (Lei n® 13.140/2015) e o CPC (art. 174) impéem
a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a criagao de camaras de
mediacdo e conciliagdo para solucionar consensualmente conflitos administrativos
(Brasil, 2015).

Apesar de haver quem ainda defenda que os entes publicos ndo poderiam se
utilizar de meios consensuais, tal tendéncia apenas estimula unilateralismo e
litigiosidade estatal. Inclusive, a atual conjuntura social, econdmica e politica do pais
demanda justamente uma postura de eficiéncia estatal e a oportunidade de uma
participacdo efetiva e democratica aos individuos nas decisbes que lhes atinge
(Megna, 2015).

Neste contexto, Megna (2015) destaca que uma processualidade consciente
de seu papel como meio de ouvir e dialogar com o administrado € a pedra angular

para a construcédo da “administracdo consensual’.



41

A consensualidade nao oferece riscos aos principios da legalidade, da
indisponibilidade do interesse publico ou da supremacia do interesse
publico. Ao contrario, visa concretiza-los de forma mais adequada e
eficiente, em vista das novas caracteristicas sociais. Nao desaparece a
necessidade de se observar parametros legais e de se perseguir o interesse
publico sem que seja desvirtuado por interesses egoisticos. Propde-se,
apenas, que se abra o dialogo para que se avalie com mais acuidade a
realidade do conflito e as opgdes de soluciona-lo (Megna, 2015, p. 25).

Nesta mesma toada, Moreira Neto (2008) ressalta que, no Direito
Administrativo, ndo se negocia o interesse publico, mas os modos de atingi-lo com
maior eficiéncia. Assim, a administracado publica deve avaliar as opgdes existentes
para o tratamento de conflitos, considerando a natureza da controvérsia, os custos e
riscos envolvidos e resultados potenciais. Essa analise é crucial para compreender o
impacto das escolhas, visando eficiéncia e economicidade (Cuéllar; Moreira, 2018).

Portanto, o respeito ao interesse publico ndo impede a participacdo em meios
consensuais de resolucao de conflitos. Pelo contrario, o principio da indisponibilidade
do interesse publico € cumprido, por exemplo, quando acordos observam os principios
da legalidade, eficiéncia e economicidade (art. 37 e 70 da CF/1988), materializando-
se pela ponderagao de valores constitucionais (Mesquita, 2016).

Neste contexto, para a adequagao da utilizacdo da mediagcao no ambito da
Administracdo Publica recomenda-se: (i) a formalizagdo de todos os atos e propostas
desde a pré-mediacdo, com publicidade ao final; (ii) a clara definicido dos
interlocutores e seus poderes para a transagéo; (iii) a realizagdo da abertura em local
reservado e lavrar um termo consolidando o objeto da controvérsia; (iv) a escolha
consensual do mediador, quando permitido; (v) a predefinicho uma agenda
consensual com prazos e tarefas colaborativas; (vi) a formalizagdo da proposta final
com motivagdo exaustiva das premissas normativas, fatos e alternativas decisorias
escolhidas consensualmente como mais eficientes (Cuéllar; Moreira, 2018).

Essas praticas sdo extremamente valiosas em casos que envolvem a
Administracdo Publica e pessoas privadas, pois tornam a posicdo das partes
horizontal e equanime, permitindo que transacionem interesses e direitos de forma
eficiente e justa.

Por exemplo, toda a legislagcado que trata dos contratos de concessao (comuns
ou patrocinadas e administrativas, estas sob o regime de PPP), prevé,
expressamente, a viabilidade da pratica da mediagdo nos negocios juridicos

administrativos. A Lei n® 11.079/2004 (“Lei de PPPs”) sobre contratos em regime de
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parceria publico-privada também inclui clausulas de mediacéo para resolver disputas
decorrentes ou relacionadas aos contratos (Brasil, 2004).

Entendendo que a Administracédo pode e deve utilizar meios consensuais,
conforme os ditames do ordenamento juridico brasileiro, &€ imperativo reconhecer os
desafios a serem superados para efetivar uma administragcdo publica consensual na
pratica.

Dentre estes desafios, esta o de elaborar acordos juridicamente consistentes,
0 que requer a compatibilizagcdo dos principios da mediagcdo com os principios do
direito administrativo, como legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade,
eficiéncia e outros (art. 37, caput, Constituicao Federal c/c art. 2° da Lei n°® 9784/99).
Ou seja, a mediagdo deve assegurar que os acordos nao infrinjam normas

administrativas, evitando sua invalidagao.

Para isso, a qualificacdo dos mediadores € essencial. Mediadores devem
possuir formagao continua e ética profissional (Azevedo, 2009). No mais, nos conflitos
socioambientais que envolvem povos indigenas, como é o caso do presente estudo,
€ crucial que os mediadores entendam os limites da transacédo, eis que envolvem
direitos transindividuais. O ordenamento juridico brasileiro ndo permite a disposi¢céo
desses direitos, mas admite o consenso sobre a forma de seu exercicio (Megna,
2015).

Nesta toada, a mediacao entre conflitos por sobreposicdo é ainda mais
complexa em casos de UCs e Tl ainda ndo demarcadas ou em processo de
demarcacgao. Ainda que a demarcacgao tenha teor declaratorio e ndo constitutivo, ha
desafios significativos devido a discussao sobre a legitimidade das Tl e seus limites,

ainda nao oficializados, obstaculizando o progresso na mediagéo.

Um desafio adicional € a valorizagdo da cosmovisédo indigena na mediagao
também ¢é um desafio significativo. Mediadores precisam de recursos para
compreender e validar a cultura indigena no processo, garantindo que os acordos
respeitem e promovam a coexisténcia cultural das partes. A mediacdo deve considerar
as assimetrias entre as partes para evitar que se torne um instrumento de manutencgao
de desigualdades (Silva, 2018, p. 166; Entrevistado A, 2022).

Assim, o desenvolvimento de confianga entre todas as partes envolvidas na

mediacdo € fundamental. Muitas vezes, existe desconhecimento, relutdncia e
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ceticismo quanto aos procedimentos consensuais (Faleck, 2018, p. 27), tanto por
parte dos agentes ambientais quanto das comunidades indigenas nos conflitos por
sobreposicao (Entrevistado A, 2022). Esse ceticismo deve ser abordado com

transparéncia e educacgao sobre os beneficios e eficacia da mediagao.

Além disso, é essencial reconhecer que a promog¢ao de uma administragcéo
consensual enfrenta resisténcia dentro da prépria Administracdo Publica. Ha uma
tendéncia historica de unilateralismo e litigiosidade, que precisa ser superada para
promover uma gestao publica mais eficiente e participativa. Reforga-se, portanto, a
necessidade de adotar métodos consensuais para garantir a eficiéncia estatal e a

participacdo democratica nas decisdes que afetam os cidadaos.

Para isso, € imperativo promover uma mudanca de cultura dentro da
Administragédo Publica, incentivando a utilizagao de praticas que priorizem o dialogo e
a colaboracgao, visando a solugcdes mais harmonicas e sustentaveis para os conflitos

emergentes que envolvam os interesses publicos.

3 METODOLOGIA

Para esta monografia, utilizou-se o método hipotético-dedutivo, com

procedimentos metodoldgicos de revisao bibliografica e pesquisa de campo.

A revisao bibliografica abrangeu documentos jornalisticos, trabalhos cientificos,
textos legais e documentos oficiais de instituicbes do Estado. Esta etapa objetivou
compreender o contexto fatico-juridico das UCs e Tl, a regulamentagado normativa no
ordenamento juridico brasileiro, os principios e praticas da mediagédo, a cosmoviséo

indigena, e a Administragéo Publica.

No ponto, a delimitagdo do tema é crucial para a compreens&o dos limites da
pesquisa. Nao se analisa neste estudo todas as categorias de unidades de
conservagao previstas no ordenamento juridico brasileiro, limitando-se a mencionar
sua existéncia. Quanto as etnias indigenas, ndo se aborda cada etnia individualmente,
mas sim o0s aspectos comuns aos povos indigenas. A analise das partes envolvidas
foca nos representantes locais dos 6Orgdos governamentais ambientais e nas

comunidades indigenas, ainda que outros sujeitos também sejam afetados pela
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sobreposicao territorial. Por fim, os tipos de mediacdo analisados e as praticas

indigenas sao representativos, mas nao exaustivos.

A pesquisa de campo incluiu uma entrevista semiestruturada com um agente

publico responsavel por mediar conflitos por sobreposig¢ao entre UCs e TI.

A escolha por entrevistas semiestruturadas permite uma maior flexibilidade e
profundidade na coleta de dados, possibilitando que o entrevistado expresse suas

percepcoes e experiéncias de maneira mais livre e detalhada.

As entrevistas foram conduzidas via Google Meet, com duragdo de uma hora
cada. O entrevistado foi selecionado com base em seu papel e experiéncia na
mediacao desses conflitos, e sua identidade bem como informagdes sensiveis sobre
os conflitos mediados foram mantidos anénimos para garantir a confidencialidade da

mediacao.

A entrevista foi gravada, com o consentimento do participante, e posteriormente
transcrita para analise. O entrevistado recebeu um codigo (“Entrevistado A”) para

protecao de sua identidade.

A interpretacdo dos dados coletados nas entrevistas foi feita de forma
qualitativa, complementada pela revisao bibliografica dos conceitos e praticas de

mediagao, cultura indigena, administragao publica e direito administrativo.

As respostas foram analisadas qualitativamente, e os trechos mais
representativos foram incluidos no corpo da monografia, sempre contextualizados

com outras fontes de dados para garantir a robustez das informagdes apresentadas.

A analise buscou identificar a adequabilidade da mediacdo para tratar os
conflitos emergentes da sobreposicao territorial, considerando os critérios de natureza

do conflito, satisfacao das partes, efeitos na relacédo e custos envolvidos.

Esta metodologia, ao combinar revisdo bibliografica e pesquisa empirica,
permite uma analise robusta e abrangente da adequabilidade da mediagéo para tratar
os complexos conflitos de sobreposicao territorial entre unidades de conservagao

ambiental e terras indigenas.
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CONSIDERAGOES FINAIS

A partir do diagndstico e da analise dos conflitos por sobreposi¢éo territorial
entre unidades de conservagao ambiental e terras indigenas, foi possivel
concluir que tais controvérsias s&o complexas.

Essa complexidade decorre da caracteristica multipartes, envolvendo diversos
sujeitos e atores sociais, tanto publicos quanto privados, e da natureza
multifacetada, que abrange ambitos juridico, histérico-social, intercultural e
relacional.

Quando os sujeitos envolvidos nesses conflitos adotam abordagens de poder
e direito, como confrontos e judicializagdo em massa, o conflito é agravado,
resultando em desfechos potencialmente destrutivos para todos os envolvidos.
Tais conflitos impactam diretamente a Administragdo Publica, ja que seus
orgaos e entidades frequentemente se colocam em oposi¢cédo, colocando
ambos os bens publicos, as UCs e Tl, em risco e gerando custos elevados,
contribuindo para a litigiosidade no ambito publico.

Os conflitos por sobreposicao demandam abordagens integradas e flexiveis
para o seu tratamento. Conforme pode ser observado nas normas vigentes no
ordenamento juridico brasileiro e na interpretacdo do seu escopo, a utilizagao
de mecanismos consensuais € estimulada no Ambito da administracao publica.
Ademais, o paradigma vigente de areas protegidas ecossistémicas favorece a
adogao de meios consensuais e dialdgicos, pois estas areas devem ser geridas
com mecanismos participativos que atendam as necessidades das
comunidades locais, em contextos de gestao compartilhada, mosaicos ou dupla
afetagao.

Os resultados da presente pesquisa demonstram que a mediacdo se mostra
como um caminho adequado para tratar os conflitos por sobreposi¢cao. Quatro
critérios centrais confirmam a adequacdo da mediacdo: a natureza dos
conflitos, os efeitos nas relagdes, a satisfagdo das partes e os custos
envolvidos.

Quanto ao primeiro critério, a natureza dos conflitos, apesar da aparente
dissonancia entre as posi¢cdes de agentes ambientais e indigenas, ha a
compatibilidade de interesses entre os sujeitos e a compatibilidade entre a

preservagao ambiental e a presenca indigena nas areas protegidas.
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IX. Emrelagdo ao segundo critério, a satisfacdo das partes, a mediacéao (i) permite
a inclusdo de outros sujeitos envolvidos ou afetados pelos conflitos por
sobreposic¢ao, durante o procedimento e conforme a necessidade; (ii) preserva
a autonomia sociocultural aos indigenas e converge com a COSMOViISao
tradicional; (iii) confere autonomia e poder de decisdo aos agentes ambientais
responsaveis pela gestdo das UCs para firmar ou vetar acordos que impactam
seus interesses.

X. Quanto aos efeitos nas relagdes, a mediacdo promove uma comunicagao
eficiente entre os sujeitos envolvidos, resultando em rela¢gdes mais positivas e
satisfatérias.

XIl. Finalmente, os custos envolvidos sdo reduzidos em diversos aspectos,
incluindo: (i) os custos emocionais das partes; (ii) os custos financeiros do
Estado; (iii) a eficiéncia administrativa; (iv) a celeridade do procedimento; (v) a
promogao de transparéncia e accountability; e (vi) a menor litigiosidade no
ambito da administragdo publica, promovendo uma maior integragcao
interinstitucional.

Xll. A mediagéo proporciona a concretizagdo da dupla afetacédo de ambos os bens
publicos, UCs e Tls, a partir de uma abordagem de conjugagao, composi¢ao e
complementaridade. Portanto, favorece a harmonizacgao das politicas publicas,
sem a necessidade de desafetagdo de um dos bens publicos, promovendo a

administragao publica consensual em nosso pais.
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