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1. Introdugio

O Brasil, desde julho de 1989, institucionalizou o extrativismo susten-
tado como um dos instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente !
¢, de conseqiiéncia, passou a tutelar as reservas extrativistas como unidades
de conservagdo ambiental.

1 Isto se deu pela edi¢ho da Lel n® 7804, de 24 de julho de 1989,
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Desta tutela, ou mais propriamente, deste dever tutelar do Estado,
nascido da entronizagio do instituto das reservas extrativistas no ordena-
mento jurfdico brasileiro, a mais significativa conseqiiéncia foi, sem diivida,
algar o Poder Piblico, da condigio de sujeito passivo para a de sujeito
ativo na responsabilidade por esta unidade de conservag@o.

Isto ocorreu a partir de um longo e continuo processo de lutas e
conquistas que aglutinou diversos segmentos, como liderangas populares
de castanheiros, seringueiros e ribeirinhos da Regido Norte do Brasil,
intelectuais reunidos em torno de organizagdes ndo-governamentais, bem
como de agentes pdblicos voltados & causa ambiental.

Do final do século passado — quando milhares de nordestinos mi-
graram para a Regifio Amazdnica, passando pelas sucessivas crises que
se abateram sobre a exploragdo extrativista dos recursos naturais renové-
veis —, até os dias atuais, onde o extrativismo sustentado encontra
previsdo e disciplinamento legal, existe uma ordem de acontecimentos, tanto
no plano politico, quanto no juridico, que delinearam a institucionalizag@io
desta unidade de conservagao.

Interessam, por ora, os “acontecimentos” juridicos, isto é, os marcos
normativos existentes no direito brasileiro que, direta ou indiretamente,
recepcionaram o extrativismo sustentado, fixando e delineando o arca-
bougo tutelar do Estado requerido para sua manutengiio ¢ aprimoramento.

Entre os diversos critérios metodolégicos disponfveis para abordar
a temética, 0 mais diddtico parece ser o cronolégico, na medida que insinua
a existéncia do processo sécio-politico subjacente a “juridicizagho” do
extrativismo sustentado, bem como as diferentes tentativas de sua insti-
tucionalizacéo,

2. O extrativisme como instrumento da Politica Nacional
da Reforma Agrdria — PNRA

A trajetdria institucional do extrativismo tem seu marco inicial em
uma portaria, mero ato administrativo ordinatéric e, como tal, adstrito
ao fimbito interno do prdprio érgdo que a expediu, sem forca para sujeitar
qualquer relacao juridica exterior 2.

Trata-se da Portaria n® 627, baixada pelo Instituto Nacional de
Colonizagio e Reforma Agrdria — INCRA, em 30 de julho de 1987,
como resultado do esforgo de um Grupo de Trabalho que contou com o

2 Neste sentide 4 se pronunciou ¢ Supremo Tribune! Federal (STF, RF
105,65 e 277, 112/202),
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assessoramento do Conselho Nacional dos Seringueiros e do entdo Instituto
de Estudos Amazdnicos 3.

A inexisténcia, 4 época, de diplomas juridicos capazes de introduzir
a proposta do extrativismo sustentado no &mbito das politicas publicas
ambientais, aliada is expectativas depositadas na reformulagioc do conceito
de fungdo social da propriedade no curso dos trabalhos da Assembléia
Nacional Constituinte, indicavam a oportunidade de se incluir a proposta
no contexto da Politica Nacional de Reforma Agraria.

Concebendo esta forma de extrativistno ¢omo uma alternativa aocs
projetos de assentamento fundidrio executados pelo 6rgéo gestor de terras
da Unido, a Portaria n.° 627/87 instituiu os PAEx — Projetos de Assen-
tamento Extrativista.

Este diploma apresenta um delineamento altamente programético, re-
fletido nos considerandos que o motivam. Talvez porque pioneiro ¢ certa-
mente pela influéncia das organizagdes que assessoraram sua edigo, a
justificativa do modelo paradigmdtico criado se sobrepde 4 normatizagdo
do instituto, naquele momento, abrigado na legislagao.

Nio obstante, a Portaria n.° 627/87 acabou por contemplar duas
inovagdes que persistiriam quando da regulamentagdo da reserva extra-
tivista como unidade de conservagdo ambiental: a utilizagdo condominial
da 4rea e o contrato de concessdo de direito real de uso.

A opgao pela EXPLORACAO CONDOMINIAL pretendeu por fim ao
tradicional modelo de parcelamento do solo em lotes, de todo incompativel
com a atividade extrativista, pautada, em regra, por atividades que se
entrecruzam, como sao exemplos as “estradas de seringa” na extragdo da
borracha.

O contrato de CONCESSAO DE DIREITO REAL DE USO — através
do qual sdo transferidos direitos para serem exercidos em fins especificos
e previamente determinados — encontra previsdo legal no Decreto-Lei
n.° 271/67.

Por esta especial modalidade de contrato, foi possivel a concepgao
de um modelo de assentamento que permitisse, a um s6 tempo, a desti-
nagdo ut singuli da drea, e a imposi¢do de condigGes especiais ao conces-
siondrio, entre as quais, a intransmissibilidade infer vivos e a rescindibi-
lidade do contrato quando verificados danos ambientais.

Por forga desta portaria, foram instituidos cerca de dez projetos de
assentamento extrativista, contemplando-se cerca de tr8s mil familias em

3 Hoje, Instituto de Estudos Amazdnicos e¢ Ambientais.
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aproximadamente novecentos mil hectares, conforme dados colhidos no
INCRA, em 1989.

Estes assentamentos, inseridos no contexto da reforma agréria, sofre-
ram nos dltimos anos a mesma desaceleragdo desta, nio se tendo noticias
de que outros projetos tivessem sido implantados.

3. O extrativismo como instrumento da Politica Nacional do Meio
Ambiente

O advento de uma nova ordem constitucional, em outubro de 1988,
conferinde todo um capitulo ao meio ambiente *, acabou por cunhar um
espago muito preciso para a inser¢do do extrativismo sustentado na legis-
lagdo ordindria brasileira.

As festejadas inovagles trazidas pela constitucionalizagio do meio
ambiente, determinaram um extraordindrio plexo de transformagdes na le-
gislagdo infraconstitucional atinente & matéria, inclusive na prépria Lei
n.® 6.938/81, concebida para estruturar a Politica Nacional do Meio Am-
biente, embalada, na ocasigo, por fortes movimentos internos e internacio-
nais de defesa ambiental.

Coube 2 Lei n° 7.804, de 24 de julho de 1989, compatibilizar a
Politica Nacional do Meio Ambiente as disposigdes constitucionais, Com
base no inciso III do § 1.° do art. 225 da Constituigio Federal — que
conferiu ao Poder Pidblico o dever de “definir, em todas as unidades da
FederagBio, espagos territoriais e seus componentes a serem especialmente
protegidos” — esta lei, alterando a de n.° 6.938/81, incluiu no rol dos
instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente as reservas extrati-
vistas, fazendo-o nos seguintes termos:

“Art. 9* — Sdo instrumentos da Politica Nacional do Meio
Ambiente:

......................................................

VI) a criagdo de espacgos territoriais especialmente protegi-
dos pelo Poder Publico Federal, Estadual e Municipal, de rele-
vante interesse ecol6gico e reservas extrativistas.”

O legislador ordindrio, por este dispositivo, alojave as reservas extra-

tivistas em seu habitat natural, ou seja, na Politica Nacional do Meic Am-
biente. Ademais, pela expressa mengéio 3s reservas extrativistas, abria-sc a

4 Capitulo VI, do Titulo VIII
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possibilidade de normatizar a matéria via decreto, conferindo-lhe o status
de instituto juridicamente tutelado pelo Poder Publico ®.

4. Regulamentagio do extrativismo susientado

Com efeito, a despeito da auto-aplicabilidade do dispositivo, tornava-
se imperioso ao érgdo gestor da Politica Nacional do Meio Ambiente regu-
lamentar esta unidade de conservaciio, até entdo desconhecida no direito
brasileiro € na prépria tecnoburocracia estatal. Para tanto, j4 em setembro
do mesmo ano, por ato da Presidéncia do Instituto Brasileiro do Meio
Ambiente e dos Recursos Naturais Renovdveis — IBAMA, foi criado um
Grupo de Trabalho composto por técnicos do INCRA, do prépric IBAMA,
do Instituto de Estudos Amazdnicos — IEA e de liderangas do Conselho
Nacional dos Seringueiros — CNS.

Por sugestio do representante do Instituto de Estudos Amazdnicos,
avangou-se na proposta da simples regulamentagdo da norma no amplo
contexto da regulamentagio da Lei n° 7.804/89, para a elaboragio de
um decreto especifico sobre as reservas extrativistas.

Em 30 de janeiro de 1990, foi assinado pelo Presidente da Repd-
blica o Decreto n.° 98.897 nos exatos termos da proposta apresentada pelo
referido Grupo de Trabalho.

4.1. Conceito

Este decreto fixa, em seu artigo 1.°, o conceito desta unidade de pro-
tecao ambiental nos seguintes termos:

“Art. 1.° — As reservas extrativistas s30 espagos territoriais

destinados A exploragdo auto-sustentdvel e conservagdo dos re-
cursos naturais renovéveis, por populagdo extrativistas.”

O concgito guarda inteira referibilidade a base empirica que o informa,
reduzindo as deformaches habitualmente presentes entre realidade social ¢
construcio juridico-positiva. Esta referibilidade é expressa por dois outros
termos-conceitos: ‘‘conservagao dos recursos naturais” e “exploragao auto-
sustentdvel”. A um s6 tempo, conjuga o bindmio conservagio/exploragéo,
indica o bem juridico tutelado (recursos naturais), o “modus faciendi” da
exploragio (auto-sustentdvel) e os destinatirios da unidade (populagdo ex-
trativista}.

5 Instituto juridico entendido como “o conjunto de normas que contém a
disciplina jurfdica” (GRAU, Eros Roberto. Direito, conceito e normas Juridicas.
Bac Paulo. Editora Revista dos Tribunais. 1983. p. 69).
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Esta formulagiio conceitual hibrida, composta por dois nicleo semén-
ticos até entdo polarizados (exploragfio/conservagio), & paradigmitica ao
intento constituinte deduzido no § 4.° do artigo 225 da ConstituicGo Fe-
deral, que considerando a Floresta Amazfdnica brasileira, a Mata Atléntica,
a Serra do Mar, o Pantanal Mato-Grossense e a Zona Costeira como Pa-
trimbnio Nacional, condiciona sua utilizagdo “as condi¢Ses que assegurem
a preservacio do meio ambiente, inclusive quanto ao uso dos recursos na-
turais’”, Cuida-se de um importante actéscimo, lamentavelmente néio pre-
visto no inciso VII do § 1.°, do mesmo artigo, o qual faz tocar sua inci-
déncia sobre todo o territrio nacional.

4.2. Constitucionalidade

A aparente inconstitucionalidade presente neste dispositivo € elidida
pelo inciso III, § 1.° do artigo 225 da Constituicic Federal, que expressa-
mente impde ac Poder Piblico o dever de definir espagos territoriais em
todas as unidades da Federag@o a serem especialmentie protegidos, com
autorizagio de fazé-lo mesmo por ato do Poder Executivo,

O lastro constitucional torna-se mais palmar na parte final do mes-
mo inciso, que confere inédita estabilidade normativa aos atos do Exe-
cutivo e condiciona as supressdes ou alteragdes, em primeiro lugar, 8 uma
lei e, em segundo, a uma destinagdo que ndo comprometa a integridade
dos atributos que justificaram sua protegdo. Perpetua-se, deste modo, a
partir de um ato do Executivo, a incolumidade dos atributos naturais do
bem tutelado, inconstitucionalizando os atos tanto do Executivo quanto de
Legislativo que os comprometam.

Ressalte-se, neste passo, o deslocamento da esfera da discricionarie-
dade administrativa para a vinculada, patrocinada pela letra do art. 1.°
do Decreto n.® 98.897/90, que retira do agente piblico a liberdade na esco-
Tha do espago territorial a ser protegido, operando uma vinculagiio & agdo
administrativa e impondo 20 Poder Pidblico a criagdo de reservas extrati-
vistas em espagos territoriais considerados de interesse ecolégico e social,
assim considetados os que “possuam caracterfsticas da biota que possibi-
fitem sua exploragio auto-sustentdvel, sem prejuizo da conservagio am-
biental”,

H4 como uma destinagdo normativa s 4reas que possuam estas
caracteristicas, pela qual o legislador faz incidir toda normatividade do
instituto das reservas extrativistas. Retira-se, com isso, a livre opgéio técni-
co-polftica por outras modalidades de regulamentagdo, impondo-lhe a sis-
temética extrativista auto-sustentdvel. Nesse sentido, & colossal a repercus-
sdo deste artigo ndo s6 no plano ambiental, como no da ordem social e
econdmica, onde deve ser indagada sua constitucionalidade.
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4.3. Fundamento e finalidade

Igualmente precisa e paradigmitica a qualificagdo do fundamento des-
te dever tutelar, expresso na construgio de um novo termo-conceito: INTE-
RESSE ECOLOGICO E SOCIAL, com implicagdes no ambito da regula-
rizagdo fundidria da drea (na medida em que estabelece a via desapropria-
téria) e na Orbita procedimental da concessdo e utilizagdo da area.

Acentue-se que ao definir os fundamentos deste dever tutelar, o legis-
lador acaba por estabelecer a FINALIDADE do ato instituidor, com todos
os seus consectirios juridico-doutrinarios, inclusive, o controle jurisdicional
a partir do desvio de poder, entendido este, como “o desencontro entre
a finalidade do ato e a finalidade legal que o condiciona” ©.

Entre as miltiplas conseqiiéncias da inser¢io do termo interesse so-
cia! e ecolégico na FINALIDADE DO ATO, esta a referente & destinagao
e utilizagdo da drea. Na@o s¢ trata aqui, como se poderia — através de
uma interpretagdo literal da parte final do artigo — conceber que a drea
se destina & populagdo extrativista. Disto resultaria a aberrante inconsti-
tucionalidade de uma tutela nio isondmica do Estado a um determinado
conjunto de cidadaos, s6 por esta razéo, desigualmente tratados diante da
lei.

Neste sentido, a populagdo extrativista, pela concessdo da drea, néo
¢ agraciada com um especial beneficio, mas destinatiria de um “munus
publico”, decorrente de seu “background” € “modus vivendi” que a capa-
cita para cumprir a finalidade indicada na lei. Este é o supedineo juridico
da dispensa de concorréncia pdblica prévia, prevista no art. 15, § 1.°,
do Decreto-Lei n.° 2.300/867, exigivel em todos os contratos firmados
pelo Poder Publico.

Nzo s6 a VALIDADE do ato de criagio destas unidades condiciona
se ao atendimento deste escopo legal, como também sua prépria MANU-
TENCAO. Quer isto dizer que a &rea destinada ao extrativismo susten-
tado, s6 manterd o “status’ de reserva extrativista €, como ial, de tutelada
pelo Estado, quando criada e mantida nos contornos do interesse ecoldgico
e social.

6 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. “Legalidade — discricionariedade —
seus limites e controle”. Revista de Direitec Publico. SaAo Paulo, Ed. Revista dos
Tribunais, (86): 42-59, abr./jun. 1988, p. 46.

7 Decreto-Lei n® 2.300/86, art. 15, § 19: “A Administragfio, preferentemente
& vends ou doaclio de bens imdveis, conceders direito real de uso, mediante
concorréncia. A concorréncia poderd ser dispensada quando ¢ Use se destinar a
concessionaric de servico publico, a entidades assistenciais, ou verificar-se rele-
vante interesse publico na concessfo, devidamente justificado”.
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4.4, Responsabilidade

Fica reforgada na raiz, deste modo, a legitimidade de ampla FISCALI-
ZACAOQ do drgdo gestor do meio ambiente sobre esta unidade, justificada
agora n@o apenas pela sua titularidade dominial sobre a érea, mas tam-
bém pela finalidade para a qual foi instituida como unidade de conser-
vagao.

Assim, qualquer dano comissivo ou omissivo atribuivel aos 6rgaos pi-
blicos e a populagdo extrativista concessiondria da drea, & passivel de
responsabilizagdc objetiva ®, nos exatos termos do § 6.° do art. 37 da Cons-
tituicio Federal ®, sem prejuizo do disposto no § 3.° do art. 225 que
inclusive, “criminaliza” os atos e omissdes de pessoas juridicas.

Por isso, o artigo 5.° do decreto, com acerto, dispGe:

“Art. 5° — Cabera ao IBAMA supervisionar as dreas exira-
tivistas € acompanhar o cumprimento das condigdes estipuladas
no contrato de que trata o artigo anterior.”

Como leciona BANDEIRA DE MELLQ, “cada plexo de poderes
instituido para alvejar determinado escopo; donde, cada ato exercido em
nome de tal competéncia tem, {pso facto, um enderego certo, predetermi-
nado: o correspondente a competéncia do qual é expressdo concreta’ !,
Assim, o IBAMA — em atuagdo discriciondria ou vinculada -—, estard
sempre adstrito ao dever de atender a finalidade legal, fazendo-a subsumir
a realidade social da forma mais precisa possivel, sob pena de responder
por qualquer desvio intercorrente.

4.5. Requisitos

O artige 3° do decreto trata do ato de criagio de reservas extrati-
vistas nos seguintes moldes:

“Art. 3. — Do ato de criagao constardo os limites geogréficos,
a populagdo destinatdria e as medidas a serem tomadas pelo Poder

8 Vale dizer, semn a apreciacho da culpa do agente.

9 Art. 37, § 6*: “As pessoas juridicas de direito publico e as de direito pri-
vado prestadoras de servigos piiblicos responderfio pelos danos qiue seus agentes,
nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de regresso contra o
responsdvel nos casos de dolo cu culpa”.

10 Art. 225, § 39 “As condutas e atividades consideradas lesivas so meio
ambiente sujeitarfic os intratores, pessoas fisicas ou juridicas a sanches penais
e sdministrativas, independentemente da obrigagho de reparar os danos causados”.

11 MELLO, ob. cit., p. 46.
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Executivo para a sua implantagdo, ficando a cargo do Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovéveis
— IBAMA, as desapropriagdes que se fizerem necessérias.”

Contempla-se aqui dois elementos bastante nitidos. O primeiro deles,
essencial, determina que no “ato de criagdo constardo os limites geograficos,
a populacio destinatdria e as medidas a serem tomadas pelo Poder Pua-
blico™; o segundo, acidental, retira a competéneia do INCRA para proceder
4s desapropriacdes, tranferindo-a ao IBAMA.

O segundo nicleo é de natureza meramente procedimental, mas com
profundos reflexos politicos e orgamentérios, j4 que transfere ao préprio
6rgdo gestor do meio ambiente a competéncia para proceder as desapro-
priacoes.

O mesmo nio se diga do primeiro niicleo que — ao exigir a publicidade
no ato da criacdo dos limites geogrificos, da populagdo destindria e das
medidas a serem tomadas pelo Poder Piblico para sua implantagdo —
integra-os no contexto da MOTIVACAQ do ato, factibilizando seu controle.

Estes requisitos, formadores da infra-estrutura do ato de criagdo da
reserva, uma vez inobservados, rendem ensejo & nulidade, negando qualquer
efeito juridico vélido, razdo pela qual convém apreendermos, ainda que
superficialmente, os contornos conceitvais desses elementos.

A expressao LIMITES GEOGRAFICOS quer significar a defini¢do do
poligono da 4rea e ndo caracterizagfo fundiéria (levantamento cadastral,
levantamentos de titulos e registros, diagnésticos da érea, levantamento de
ocupagdes, etc.). Deste modo, caberd ao Poder Piblico, por meio de seus
érgios técnicos, estabelecer tdo-somente o perimetro com suas caracteristicas
¢ confinincias certas ou aproximadas. Observe-se que nem todas as é4reas
que possuam este perfil terdo estabelecidos os limites geogréficos para
fins de assentamento, mas toda a reserva, necessariamente, deverd conter
aquelas caracteristicas que sdo, como jd sublinhado, integradoras da mo-
tivagdo do ato de criago.

Condigdo para a criagdo das reservas extrativistas também ¢ a iden-
tificagio da POPULACAQ DESTINATARIA, e neste sentido, o préprio
legisiador estabelece o perfil da populagdo capaz de fazer frente a este
“munus pablico”: a extrativista. O que se quer é contemplar as comuni-
dades que, ao longo dos anos, criaram valioso e insubstituivel “background”
na exploragio ecologicamente sustentdvel dos recursos naturais renovéveis,

deles extraindo seu sustento.
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As MEDIDAS A SEREM TOMADAS PELO PODER PUBLICO
consistem, num primeiro momento, na identificagio da érea (necesséria
também para permitir uma segura decisdo sobre a conveniéncia e viabili-
dade de criagio das reservas extrativistas); num segundo momento, na re-
gularizacdo fundidria (providéncia que permite a concentragio da drea
no dominio piblico, viabilizando, assim, a exploragio condominial atra-
vés dos contratos de concessdo de direito real de uso)'%; e, num
terceiro momento, na fiscalizagio ¢ fornecimento de infra-estrutura
que viabilize a reprodugéo do sistema.

4.6. Modelo de funcionamento

O dltimo dispositivo do Decreto n.° 98.897/90 a ser tratado, & de
grande relevincia, vez que prescreve as condigbes estruturais de funcio-
namento desta unidade de conservagio:

“Art, 4.°— A exploragio auto-sustentdvel e a conservagio dos
recursos naturais serd regulada por contrato de concessio real
de uso, na forma do art. 7.° do Decreto-Lei n.° 271, de 28 de
fevereiro de 1967.

§ 1.° — O direito real de uso serd concedido a titulo gratuito.

§ 2° — O contrato de concessao incluird o plano de utiliza-
¢iio aprovado pelo IBAMA e conters cldusula de recisdo quando
houver quaisquer danos ao meio ambiente ou a transferéncia da
concessao inter-vivos.”

Agiu bem o Poder Executivo em sua fungio legisferante ao optar pelo
CONTRATO DE CONCESSAO DE DIREITO REAL DE USO, definido
pelo Decreto-Lei n.? 271/67 como o instrumento contratual através do
qual a Administragdo transfere o usc, remunerado ou gratuito, de terreno
piblico a particular, como direito real resoliivel, para que dele se utilize
para fins de exploragdo que apresente interesse social.

12 Dependendo da natureza juridica das titulagdes incidentes sobre a érea,
diferente ser& o procedimento a ser adotado para a regularizacho fundidria. Para
tanto, as terras devolutas reclamam o devido processo discriminatério, enquanto
as terras cu benfeitorias particulares devem ser incorporadsas so patrimémio piblico
através do competente processp desapropriatdrio, funcfio esta cometida ap IBAMA
por expresss disposiciio legal.
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Este contrato oferece grande vantagem em relagio a outras modali-
dades existentes no direito brasileiro, como, v.g-, a alienacio, doagdo,
permissao, autoriza¢ac ¢ aforamento ou enfiteuse 15,

Acertou também o legislador ao fazer expressa mencio ao teferido
Decreto-Lei, posto que com isso evitou a confusdo, muito corrente, entre
a concessdo de uso como direito real sobre coisa alheia e os institutos da
concessdo de uso administrative e do direito real de uso previsto nos
arts. 742 e seguintes do Codigo Civil !,

Ressalte-se a boa técnica legislativa ao mencionar expressamente o
art. 7.° do Decreto-Lei, fazendo, sé por isso, incidir impostergaveis precei-
tos normativos como: a) possibilidade de contratag@o por instrumento pi-
blico ou particular, ou por simples termo administrativo (§ 1°); b) a ime-
diata fruicdo do terreno pelo concessionério, respondendo por todos os
encargos legais sobre o imdvel e suas rendas (§ 2.°); ¢) a rescindibilidade
da concessdo antes do seu termo nos casos do concessiondrio dar destina-
¢do diversa ao imével ou descumprir cldusula resolutéria, perdendo, neste
caso, as benfeitorias de qualquer natureza, inclusive as tteis e necessa-
rias (§ 3.9 15,

13 As duas primeiras transferem a titularidade do dominio, enquanto s
concessio transfere apenas a titularidade do wso como direito real resolavel.
Esta peculiaridade permite so Poder Publico retomar prontamente o bem, caso
o concessionério o destine para fins diversos do conirato. Os Institutos da auto-
rizacdo e permissdo de uso, por defini¢io legal, sdo sempre de natureza preciria
e unilateral e por esta razic ndo permitem um detalhamento dos direltos e
obrigacdes das partes, tampouco oferecemt seguran¢e para quem os recebe. A
concessio de uso, ao contrdrio, sendo um instrumento de natureza contratual,
exige ndo 56 este detalhamento, como também fixa prazos e condicGes, o que
confere maior seguranca e estabilidade 4 relagio juridica estabelecida. Prefere-se
ainda o instituto da concessfo aq do afaramento, porque esse 14 nio alcanga as
exigénelas das relagdes contemporaneas. Como ensina o préprio MEIRELLES, “o
aforamento ¢ uma velharia que bem merecia desaparecer de nossa legislacao e,
principalmente, da pratica administrativa que até hoje emperra a Administragio
local com obsoletas limitacGes no dominio pleno dos bens municipais...”
(MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Adminisirativo Brasileiro, 17* ed. Sdo Paulo,
Malheiros Editores, 1990, p. 442).

14 A concessiipo de uso adminisirativa destina-se a outorgar ac particular s
facuidade de utilizar um bem pitblico, segundo sua peculiar destinag¢fo, afigu-
rando-se com um contrato de natureza pessoal. O direito real de uso contempiado
pelo ordenamento civil, consiste na fruicio da utilidade da coisa, quando o
exigirem a3 necessidades do usuario e de sua familia.

15 Por expressa previsio do Decreto n? 98.897/90, nfo se aplica sos contratos
de concessfio de direlto real de uso de imdveis destinados ao extrativismo susten-
tado a regra do § 4¢ do Decreio-Lei n® 271767, que autoriza a transmissibilidade
“inter vivos”, caso nfo haja disposicho em contrario.
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Por esta modalidade de contrato, outorga-se ao particular apenas o
direito de uso da 4rea, mas garante-se sua oponibilidade “erga omnes”, vale
dizer, a quem quer que seja, obrigando todos a sujeigio do direito de
seu titular.

A previsio de GRATUIDADE contida no § 1.° do art. 4.° estd con-
sentdnea com as peculiaridades que envolvem as populagGes extrativistas,
despossufdas, em regra, de qualquer recurso. Entretanto, mesmo que assim
néo fosse, aconselhdvel seria a gratuidade, porque extremamente remotas
as possibilidades de lucro em uma exploragic econOmica desta natureza,
onde sobressai-se o cardter social e ambiental-

O art. 4°, § 2°, prevé, também, a formalizagio do contrato mediante
PLANO DE UTILIZACAO (ou plano de manejo} que consiste em um
estudo detalhado sobre os critérios de explora¢io de cada uma das ativi-
dades econdmica real ou potencialmente existentes na drea, contendo levan-
tamento e inventério da fauna e flora, bem como os critérios de sua pro-
tegdo, o delineamento dos aspectos culturais ¢ sociais da populagiio, a
aplicagdo de novas tecnologias de exploragao dos recursos naturais e ou-
tros dados imprescindiveis.

O dltimo requisito expresso no artigo citado diz respeito & INTRANS-
MISSIBILIDADE dos direitos sobre a drea. A concessio de direito real
de uso, a exemplo dos demais direitos reais sobre coisas alheias, é trans-
missivel, em regra, por ato “inter vivos” ou por sucessao legitima ou tes-
tamentdria. O § 4.° do art. 7.° do j4 mencionado Decreto-Lei n.° 271/67
tem aplicacdoc menos liberal no caso das reservas extrativistas, vez que
nelas a transmissdo ndo poderd operar-se por outros motivos que néo o
“causa mortis”. Esta regra tem alvo certo: impedir a especulagdo econd-
mica da concessdo, forgando o concessiondrio e seus sucessores a perma-
necerem na 4rea, valendo-se da concessdo para a exploragdo auto-susten-
tada.

5. Criagio das reservas extrativistas

Com a edicdo do Decreto n.® 98.897/90, viabilizou-se a criacio das
reservas extrativistas. Assim, por sugestio da prépria comunidade, orga-
nizada em torno do Consetho Nacional dos Seringueiros, foram criadas
quatro reservas: 1) Reserva Extrativista Chico Mendes, com 9.870.579 ha
(Decreto n.® 99.144/90); 2) Reserva Extrativista Rio Ouro Preto, com
204.583 ha (Decreto n.° 99,146/90); 3) Reserva Extrativista Rio Cajari,
com 481.650 ha (Decreto n.° 99.145/90); 4) Reserva Extrativista do Alto
Jurué, no Estado do Acre, com 506.186 ha (Decreto n.° 98.863/90, publi-
cado seis dias antes do pr6prio Decreto n°® 98.897/90).
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Em maio de 1992, cinco outras reservas foram criadas, a saber:

2) Reserva Extrativista da Mata Grande, no Estado do Maranhio,
com 10.450 ha;

b} Reserva Extrativista Ciriaco, no Estado do Maranhdo, com 7.050
ha;

¢) Reserva Extrativista do Extremo Norte do Estado do Tocantins,
Estado do Tocantins, com 9.280 ha;

d) Reserva Extrativista do Quilombo Flexal, no Estado do Maranhio,
com 9.542 ha;

e) Reserva Extrativista Marinha do Pirajubaé, no Estado de Santa
Catarina, com 1.444 ha.

A exce¢do desta ultima, todas as reservas extrativistas estio locali-
zadas na Amazbnia,

Os atos de criagdo destas reservas extrativistas, em cumprimento ao
Decreto n.® 98.897/90, estabelecem, em linhas gerais: @) os limites geo-
graficos (art. 1.°); b) a populagio destinatéria (art. 2.°); ¢) algumas medi-
das a serem tomadas pelo Poder Piblico (art. 2.%); e, d) a declaragdo da
4rea como de interesse social e ecoldgico (art. 3.9).

Estes decretos, nos termos do inciso III, § 1.°, do artigo 225 da Cons-
tituicdo Federal, somente poderdo ser revogados ou Jerrogados por lei, e
mesmo neste caso, Sem que se comprometa a vocagdo extrativista auto-
sustentavel da regifio 1,

6. Espacos piblicos e competéncias

Para se desincumbir das tarefas de implantagio e desenvolvimento 17
das unidades criadas, o presidente do IBAMA, pela Portaria n.® 22-N/92,
de 16 de fevereiro de 1992, criou o0 Centro Nacional de Desenvolvimento
Sustentado das Populagdes Tradicionais — CNPT, sediada no Distrito
Federal.

Trata-se do primeiro espago institucional na estrutura administrativa
do Estado brasileiro, destinado especificamente ao tratamento centralizado
das questes pertinentes ao extrativismo. Um espago de que se ressentia

16 Fsta estabilldade podera ser objeto de modificagho quando da reviséo
constitucional marcada pera 1993 (cinco anos apés a edigho da Constituicio
Federal, segundo dispSe o artigo 3° do ADCT).
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o Poder Piblico, ndo sé pela necessdria especializagfio dos técnicos envol-
vidos com esta especial unidade de conservagdo, como também pela im-
prescindivel articulagdo entre os diversos 6rgdos das trés esferas de governo,
bem como destes com as entidades ndo-governamentais.

Concebido com uma estrutura altamente participativa, o CNPT ¢
constituido por conselhos nos quais tém assento entidades ndo-governa-
mentais representativas das populagdes tradicionais '8, sendo sua presidéncia
definida por eleicdo direta dos seus préprios membros.

O CNPT teve sua atuagiio regulamentada através de um Regimento,
aprovado pela Portaria n.° 22-A/92, o qual estabelece uma ampla com-
peténcia que abrange: promover o desenvolvimento sustentado, com po-
pulagBes extrativistas; implantar, consolidar, gerenciar e desenvolver, em
conjunto com as populagdes envolvidas, as reservas extrativistas; promover
e incentivar o estudo e o desenvolvimento de tecnologias para ss reservas;
promover, sob todas as formas, a comercializagdo ¢ industrializaglio de
produtos gerados pelas populagbes tradicionais.

Em que pese ser louvdvel ¢ mesmo imprescindivel a criagio de um
espago governamental — voltado para a centralizagfio, articulagdo das
decisdes pablicas e execugdo das agdes governamentais que envolvem o
funcionamento das reservas extrativistas —, ainda néo se perfectibilizou um
quadro geral de competéncia que compatibilize as atribuigGes legalmente
cometidas ao Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA e do
Conselho de Defesa Nacional.

A respeito, estabelece o inciso VII, do art. 8.°, da Lei n° 6.938/81
que ao CONAMA compete:

17T O IEA sistematizou o processo de consolldagho das reservas extrativistas
em trés conceitos bésicos: a) criagfio: inicia-se com o movimento de reivindl-
caclo pelas populacbes extrativistes e termina cotn a assinatura do decreto de
criaglio pelo Presidente da Republica; b) implantaglic: inaugura-se com & publi-
cagio do referido decreto, passa pela regularizeciio fundidrie da Area, pela
concessfio de uso 85 associacbes e termina com a outorga de titulos de autori-
sagho de uso aos habitantes residentes na 4rea da reserva; ¢) desenvolvimento:
concentra ¢ conjunto de medidas que deverfio ser tomadas, sobretudo pelo Poder
Piiblico, para garantir & populacfio destiniria a melhoria da sua qualidade de
vida (satide, educacfio, infra-estrutura de comercializacho, etc.) e so meio am-
blente efetlva e duradoura protecio. (Cfme., Reserva Extrativista: Como Criar
uma Associacdo. Curitiba, Instituto de Estudos Amazdnicos e Secretarla do Melo
Ambiente da Presidéncia da Repiblica, s/editora e data, p. 3).

13 Definidas pelo IBAMA como “aquelas comunidades que tradicionalmente
e culturalmente tém sua subsisténcia baserds no extrativismo de bens naturais”
(IBAMA/92) .
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VI1 — Estabelecer normas, critérios e padrdes relativos ao
controle e a manutengdo da qualidade do meio ambiente com
vistas ao uso racional dos recursos ambientais, principalmente os
hidricos.”

Por sua vez, a Lei n.° 8.183/91, que regula o funcionamento e
organizagio do Conselho de Defesa Nacional, seguindo na integra o Texto
Constitucional !?, estabeleceu na alinea c, paragrafo Gnico, do art. 1.°, entre
outras, a seguinte competéncia:

“c) propor critérios e condigdes de utilizago de 4reas indis-
penséveis 2 seguranga do territério nacional e opinar sobre seu
efetivo uso, especialmente na faixa de fronteira e nas relacionadas
com a preservagio ¢ a exploragdo dos recursos naturais de qual-

quer tipo;”.

Como se depreende, nao hé conflito de competéncia entre estes
érgdos governamentais, entretanto, como algumas reservas ocupam faixa
de fronteira, é indicdvel o estabelecimento de mecanismos de articulagdo
conjunta a fim de evitar eventuais contrariedades, posto que ndo hé na
composicdo do Conselho de Defesa Nacional a participagdo de represen-
tantes dos 6rgdos governamentais que tratam do meio ambiente.

7. Consideragbes finais

Como mencionado no inicio, teve-se como objetivo central abordar
os diferentes diplomas legais que demarcam o dever tutelar do Estado
sobre o extrativismo sustentado no Brasil, consubstanciado em torno do
instituto das reservas extrativistas.

No contexto deste amplo objetivo optou-se, dentro do possivel, pelo
ctitério cronolégico da produgdo normativa, tendo em vista reduzir ao
méximo os riscos de inteligibilidade do processo pelo qual, hoje, con-
figura-se ¢ instituto no ordenamento brasileiro.

Deste modo, abordou-se, pela ordem, a Portaria n.* 627/INCRA, a
Lei n° 7.804/89, que modifica a Lei n° 6.938/81, o Decreto n.°
98.897/90, os decretos de criagdo das reservas extrativistas existentes,
editados em 1990 ¢ em 1992 e, por fim, as Portarias n.% 22-N/92 ¢
22-A/92, baixadas pelo 1BAMA.

Como se pode notar, trata-se de um contexto normativo novo e,
como tal, sujeito a profundas modificagdes no curso de seu desenvolvi-
mento j4 que, até o presente momento, ndo hé experiéncia de consolidagdo

19 Art. 81, § 19, inciso III.
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de qualquer reserva extrativista a indicar um paradigma normativo que
possibilite eficientemente a manutengiio destas unidades de conservagéio.

A propria revisdo constitucional, prevista no art. 3.° do Ato das
Disposigbes Constitucionais Transit6rias para o ano de 1993, poderd ensejar
reflexos de grande monta no plano infraconstitucional, no qual se situam
os principais documentos normativos que regulam a matéria como os
decretos de criagio e o Decreto n.° 98.897/90.

Neste sentido, e 2 guisa de exemplo, a simples supressio do inciso
I11, do § 1°, do art. 225, a um s6 tempo, subtrairia a constitucionalidade
do Decreto n.° 98.897/90 e retiraria a estabilidade de todos os decretos
de criagdo possibilitando, com isso, a extingo ou modificagio dessas uni-
dades de conservagio pelo préprio Poder Executivo, bem como o estabe-
lecimento de outros regimes ou modelos para as reservas extrativistas.

Com esta adverténcia nfo se quer preconizar a cristalizacio destas
unidades em torno de um modelo juridico que, como se sabe, foi concebido
no plano terico, subsumivel a qualquer paradigma empirico capaz de
lhe informar os efeitos de incidéncia.

Por certo, o periodo de vigéncia do Decreto n.® 98.897/90, de sua
edigao a0 momento presente, constitui-se em valioso instrumental de anélise
da precisdo, oportunidade e conveniéncia de seus termos. Cabe, a0s técnicos
do setor piblico ¢ privado, dialogicamente, com a populagdo extrativista,
o estabelecimento, se for o caso, de novas diretrizes normativas que venham
dilargar a eficdcia social das disposigdes legais que regulam a matéria.

Apés o amadurecimento desta avaliagdo critica — afeta mais aos
técnicos e & populagéo destinatdria da &rea do que aos advogados voltados
i politica juridica —, seria aconsclhdvel a transformagio do Decreto n.°
98.897/90 em lei, vez que este ndo possui o atributo de estabilidade
conferido aos decretos que criaram as reservas extrativistas.

Além da maior eficicia decorrente desta avaliagdo, com a edigio de
lei ordindria regulando a matéria, evitar-se-ia 0 risco sempre presente
da multiplicagdo difusa dos centros de produgdo normativa sobre unidades
destinadas ao extrativismo sustentado no Brasil a partir de outras unidades
da federacao.

Outro expediente habil a evitar disformidades entre as diversas uni-
dades destinadas ao extrativismo, seria a producdo de uma lei integrativa
do § 4.° do art. 225 da Constitui¢do Federal, através da qual garantir-se-ia
a homogeniza¢iio da atividade extrativista, ao menos, na Floresta Ama-
zbnica, Mata Atlantica, Serra do Mar, Pantanal Mato-Grossense e Zona
Costeira, regides elevadas pelo legislador constituinte A condigfio de Pa-
trim6nio Nacional.
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