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Resumo

O art. 225, da CF/88, dispde sobre o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, o qual é
um bem de uso comum do povo, existindo um dever de solidariedade intergeneracional. O §1°, inciso
III do referido artigo dispde que cabe ao Poder Publico definir espacos territoriais a serem
especialmente protegidos, o que foi regulamentado pela Lei 9.985/2000. A citada lei prevé a
existéncia de 12 categorias distintas de Unidades de Conservacdo, as quais se subdividem em dois
grupos com caracteristicas especificas, quais sejam o das Unidades de Protecdo Integral e o das
Unidades de Uso Sustentdvel. As Reservas Bioldgicas se inserem no primeiro grupo € sao
importantes espacos para a prevencdo de danos ambientais, uma vez que t€ém como objetivo a
preservacgdo integral da biota e demais atributos naturais existentes em seus limites sem interferéncia
humana direta, devendo ser sempre de posse e dominio publicos. Serd abordado no presente estudo o
procedimento de criacdo e implantacdo dessa categoria de unidade de conservacdo, bem como a
necessidade de desapropriacao das dreas particulares incluidas em seus limites e nos seus arredores, a
qual serd avaliada em conjunto com o direito da propriedade e o principio constitucional da funcao
socioambiental da propriedade. Serdo analisados, ainda, os instrumentos necessarios a gestao das
Reservas Bioldgicas, os Planos de Manejo, os Conselhos e os recursos financeiros necessarios para a

efetivacao do seu objetivo principal, qual seja a protecdo ao meio ambiente.
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Introducao

O presente trabalho monografico analisard o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao instituido através da Lei n° 9.985, de 18 de julho de 2000, conhecida como Lei
do SNUC, que regulamentou o art. 225, §1°, incisos I, II, IIT e IV da Constituicao de 1988
(“CF”). Sera estudado, especificamente, o procedimento de criacdo e implantacdo das
Reservas Bioldgicas, as quais se caracterizam por serem unidades de conservagdo do tipo de

protecdo integral e importantes espacos protegidos.

O presente estudo foi baseado em pesquisa doutrindria, legislativa e jurisprudencial e
sua contextualizagdo. A andlise da jurisprudéncia foi fundamentada na escolha seletiva de
decisdes, principalmente dos tribunais superiores, aplicando-se a legislacdo pertinente a
matéria objeto desta monografia e os elementos que tais decisdes trouxeram para a aplicacao

da Lei 9.985/2000.

No Capitulo 1 serd abordada a previsao constitucional sobre o direito da coletividade
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e a necessidade de se instituir espacos a serem
especialmente protegidos. Em seguida, serd analisado o advento da Lei do SNUC, cujo
objetivo foi regulamentar tal previsdo constitucional criando as chamadas unidades de
conservacao, espécie do género espaco especialmente protegido. Serdo mencionadas, ainda,
de forma sucinta, as caracteristicas dos dois grupos de unidades de conservagdo integrantes
do SNUC e as peculiaridades das categorias pertencentes ao grupo de protecao integral, no

qual as Reservas Bioldgicas estio inseridas.

O Capitulo 2, por sua vez, abordard o conceito de Reservas Bioldgicas, o
procedimento necessdrio a sua criacao e implantacdo, bem como a relacdo entre direito de
propriedade e funcdo socioambiental dos imdveis situados dentro de seus limites, de sua

zona de amortecimento ou de seus corredores ecoldgicos.

Por fim, no Capitulo 3 do presente estudo serd analisado o procedimento de

implantagdo e gestdo das Reservas Bioldgicas.



Assim, a presente monografia abordard o papel das Reservas Biolégicas
regulamentadas pela Lei do SNUC na prevencdo de danos ambientais, protegendo a
diversidade bioldgica, com base em instrumentos legais previstos no ordenamento juridico

brasileiro cujo objetivo principal € a defesa do meio ambiente.

A relevancia do presente estudo se da pelo fato de ser uma andlise mais profunda da
Reserva Bioldgica, a qual se caracteriza por ser um dos importantes instrumentos previstos
no SNUC para regulamentar a disposicao constitucional sobre o meio ambiente como um

bem de uso comum do povo e como um dever de solidariedade intergeneracional.



Capitulo 1 — O Sistema Nacional de Unidades de Conservacao

1.1 — O art. 225 da Constituicao Federal e os Espacos Especialmente Protegidos

A Constituicdo de 1988 (“CF”) inovou ao dispor em seu art. 225 sobre o direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, sendo um bem de uso comum da coletividade e
essencial a sadia qualidade de vida. Assim, conforme coloca Paulo Affonso Leme Machado,
“o direito ao meio ambiente equilibrado € de cada um, como pessoa humana,
independentemente de sua nacionalidade, raga, sexo, idade, estado de satde, profissdao, renda

* 1A s 9y 1
ou residéncia”.

O conceito de meio ambiente foi definido por José¢ Afonso da Silva nos seguintes

termos:

“O conceito de meio ambiente ha de ser, pois, globalizante, abrangente de toda a
Natureza original e artificial, bem como os bens correlatos, compreendendo,
portanto, o solo, a 4gua, o ar, a flora, as belezas naturais, o patrimonio histdrico,
artistico, turfstico, paisagistico e arqueolégico.

O meio ambiente ¢, assim, a interacdo do conjunto de elementos naturais,
artificiais e culturais que propiciem o desenvolvimento equilibrado da vida em

todas as suas formas”. (grifo no original)

Neste sentido, o art. 225 em seu §1°, incisos I, II, IIT e VII, previu a protecdo dos
ecossistemas como uma incumbéncia do Poder Publico, o qual deve ser assegurado,

conforme abaixo:

“Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Puablico e a coletividade o dever de defendé-lo e preservéd-lo para as presentes e
futuras geragdes.

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

I — preservar e restaurar os processos ecoldgicos essenciais € prover 0 manejo
florestal das espécies e ecossistemas;

Il — preservar a diversidade e a integridade do patrimdnio genético do Pais e
fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulagdo de material genético;

III — definir, em todas as unidades da federacdo, espacos territoriais € seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteragdo e a supressdao

' MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 15* ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2007. p. 118.



permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizagdo que comprometa a
integridade dos atributos que justifiquem sua protecio;

IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade potencialmente
causadora de significativa degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto
ambiental, a que se dard publicidade;

V - controlar a producgdo, a comercializacdo e o emprego de técnicas, métodos e
substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio
ambiente;

VI - promover a educacdo ambiental em todos os niveis de ensino e a
conscientizacdo publica para a preservacdo do meio ambiente;

VII - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que coloquem
em risco sua funcdo ecoldgica, provoquem a extin¢ao das espécies ou submetam os
animais a crueldade”. (grifo nosso)

Assim, a CF previu a necessidade do Poder Publico criar espacos especialmente
protegidos, o que ja tinha sido disposto na Lei 6.938, de 31 de agosto de 1981, quando em seu
art. 9%, VI determinou que a criagdo de tais espacgos seria um dos instrumentos da Politica

Nacional do Meio Ambiente.

Como ‘“Poder Publico” deve-se entender todas as entidades territoriais publicas, ou
seja, a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, os quais, de acordo com o art.

23, VI da CF, tém competéncia comum para proteger o0 meio ambiente.

Assim, a CF elevou a preservacao ambiental ao grau de dever intergeneracional, uma
vez que o art. 225, caput prevé que a coletividade tem o dever de defender e preservar o meio
ambiente para as presentes e futuras geragdes, o que foi, inclusive, determinado pelo

Supremo Tribunal Federal (“STF”):

“EMENTA: meio ambiente - direito a preservacio de sua integridade (cf, art. 225)
- prerrogativa qualificada por seu cariter de metaindividualidade - direito de
terceira geracdo (ou de novissima dimensdo) que consagra o postulado da
solidariedade - necessidade de impedir que a transgressdo a esse direito faca
irromper, no seio da coletividade, conflitos intergeneracionais - espacgos territoriais
especialmente protegidos (cf, art. 225, § 1°, III) - alteracdo e supressdo do regime
juridico a eles pertinente - medidas sujeitas ao principio constitucional da reserva
de lei - supressdo de vegetacdo em drea de preservacio permanente - possibilidade
de a administra¢do publica, cumpridas as exigéncias legais, autorizar, licenciar ou
permitir obras e/ou atividades nos espacgos territoriais protegidos, desde que
respeitada, quanto a estes, a integridade dos atributos justificadores do regime de
protecdo especial - relacdes entre economia (cf, art. 3°, II, c/c o art. 170, vi) e
ecologia (cf, art. 225) - colisdo de direitos fundamentais - critérios de superacdo
desse estado de tensdo entre valores constitucionais relevantes - os direitos basicos
da pessoa humana e as sucessivas geragdes (fases ou dimensdes) de direitos (RTJ

N

164/158, 160-161) - a questdo da precedéncia do direito a preservacdo do meio




ambiente: uma limitagdo constitucional explicita a atividade econdmica (cf, art.
170, vi) - decisdo nao referendada - conseqiiente indeferimento do pedido de
medida cautelar. A preservacdo da integridade do meio ambiente: expressao
constitucional de um direito fundamental que assiste a generalidade das pessoas”.
(STF, ADI 3540, Rel. Ministro Celso de Mello, Tribunal Pleno, publicado em
03/02/2006) (grifo nosso) (www.stf.jus.br, em 25/05/2009)

A biodiversidade recebeu, ainda, aten¢do da comunidade internacional e na Rio 92,
Conferéncia de Cupula promovida pela Organizacio das Nacgdes Unidas para o Meio
Ambiente e o Desenvolvimento, foi assinada a Convenc¢do da Diversidade Bioldgica, dentre

outros importantes documentos internacionais de prote¢cao ao meio ambiente.

A referida Convencdo foi assinada pelo Brasil e, posteriormente confirmada pela
promulgacido do Decreto 2.519, de 16 de marco de 1998, que incorporou tal documento ao

ordenamento juridico pétrio.

Assim, pode-se dizer que as unidades de conservacdo se inserem no conceito de area
protegida, a qual foi determinada como: “drea definida geograficamente, que € destinada, ou
regulamentada, e administrada para alcancgar objetivos especificos de conservagao” (art. 2° da

Convencio da Diversidade Biologica).

Existe, contudo, divergéncia doutrindria sobre a correlacdo entre os Espagos
Especialmente Protegidos, previstos na CF, e as Unidades de Conservacdo, instituidas através

da chamada Lei do SNUC (Lei 9.985, de 18 de julho de 2000).

Na visdo de Mauricio Mercadante, o conceito de Espacos Especialmente Protegidos
em ambito federal abrange somente as Unidades de Conservacdo, ficando a cargo dos
Estados e Municipios da Federacdo criar outras categorias que nao sejam aquelas previstas na

Lei do SNUC. Em relagdo a previsao constitucional, o autor entende que:

“(...) sejam Espacos Especialmente Protegidos apenas as chamadas Unidades de
Conservacdo. Destaca que melhor teria agido a Constitui¢do Federal se, em lugar
de introduzir uma expressao nova como Espagos Especialmente Protegido, tivesse



optado pela expressdo Area Natural Protegida, internacionalmente reconhecida, ou
: ~ o ~ . )
mesmo Unidade de Conservagdo, como tais dreas sdo conhecidas no Brasil”.

Difere de tal opinido, Antonio Herman Benjamin que defende a existéncia de dois
tipos de unidades de conservagdo: as Unidades de Conservacdo Tipicas e as Unidades de
Conservacao Atipicas. A primeira categoria abrange as Unidades de Conservacdo previstas
na Lei do SNUC, enquanto a segunda diz respeito aquelas abrigadas pelo ordenamento
brasileiro, mas que ndo estdo inseridas na citada lei. Dentre as Unidades de Conservacdo
pertencentes 2 segunda categoria, o autor cita as “Areas de Preservacio Permanente, a
Reserva Legal, a Reserva da Biosfera, as Areas de Serviddo Florestal, a Reserva Ecoldgica,

. . 3
os Monumentos Naturais Tombados e as Reservas Indigenas”.

Antonio Herman Benjamin entende que a opcao feita pelo legislador brasileiro em ndo
incluir as Unidades de Conservacgao ditas Atipicas na Lei do SNUC teria se dado pelo fato de
que ‘“sua enorme dispersdo territorial, fragmentacdo e diversidade dominial inviabilizam ou

tornam dificil sua gestio integrada no ambito do sNuc”.*

Edis Milaré, por sua vez, optou por dividir os Espacos Territoriais Especialmente
Protegidos em: (i) espagcos em sentido estrito (stricto sensu), que abrange as Unidades de
Conservacao Tipicas e Atipicas (ndo se encontram arroladas na Lei do SNUC, mas que seu
conceito se encaixa com o previsto no inciso I do art. 2° da citada lei); e (ii) espagos em
sentido amplo (lato sensu), as demais dreas protegidas que tenham objetivos diferente das
Unidades de Conservacdo (ex.: Areas de Preservacdo Permanente, Reservas Florestais Legais

e etc). Sobre esses ultimos espagos, 0 autor constata o que se segue:

“Ante a sutil distingdo feita pelo legislador patrio, ndo se mostra sustentdvel o
entendimento de que figuras legais como, por exemplo, Areas de Preservacio
Permanente, Reservas Florestais Legais e Areas de Protecio Especial (Lei
6.766/1979), sejam caracterizadas como unidades de conservacdo atipicas. A estas
carece o requisito essencial para tanto, qual seja a existéncia de ato legal do Poder

> MERCADANTE, Mauricio Apud RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 35.

* BENJAMIN, Antonio Herman V. Introducdo 2 Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo. In: Direito
Ambiental das Areas Protegidas: O Regime Juridico das Unidades de Conservacdo. Sdo Paulo: Editora Forense
Universitdria, 2001. p. 299.

* Ibid. p. 300.



Publico especifico e direcionado para cada espaco assim caracterizado, de modo
que mais légicas e sdbias se configuram as suas inser¢des na categoria de espagos

especialmente protegidos, em sentido amplo (lato sensu)”.

Pode-se dizer, assim, que “toda unidade de conservacdo é drea especialmente
protegida, mas a reciproca ndo € verdadeira, pois a propria Constituicio Federal traz
exemplos de biomas que recebem tutela especial (=Amazonia, Mata Atlantica, Pantanal) e,

. ~ . . ~ 6
nem por 1sso, sao na sua totalidade, unidade de conservagao”.

1.2 — Conceito de Unidades de Conservacao e a Lei do SNUC

A Lei 9.985, de 18 de julho de 2000, mais conhecida como Lei do SNUC, instituiu o
Sistema Nacional de Unidades de Conservacao com o intuito de regulamentar o art. 225, §1°,

incisos I, II, III e VII, da Constitui¢ao Federal de 1988.

Os objetivos da Lei do SNUC foram previstos em seu art. 4°, dentre os quais podemos
citar: (1) a manuten¢do da diversidade bioldgica e dos recursos genéticos; (i) a protecdo as
espécies ameacadas de extin¢do; (iii) a promo¢ao do desenvolvimento sustentdvel; (iv) a
protecdo as caracteristicas relevantes de natureza geoldgica, geomorfoldgica, espeleoldgica,
arqueologica, paleontoldgica e cultural; (v) a protecdo e recuperacao de recursos hidricos e

edaficos; e (vi) o incentivo para a realizacao de pesquisas cientificas.

Ja as diretrizes a serem respeitadas pelo SNUC foram estabelecidas no art. 5° da Lei
do SNUC, dentre as quais destacam-se: (i) no conjunto das unidades de conservacdo devem
estar representadas amostras significativas e ecologicamente vidveis das diferentes
populacdes, habitats e ecossistemas; (ii) necessidade da participagdo efetiva das populacoes
locais na criagdo, implantacio e gestdo das unidades de conservacao; (iii) apoio de diversas
organizagcdes para a realizacdo pesquisas cientificas, dentre outras; e (iv) se possivel,
assegurar a sustentabilidade econdmica das unidades de conservacdo e sua autonomia

administrativa e financeira.

5 MILARE, Edis. Direito do Ambiente: A gestdo ambiental em foco. 5% ed. S@o Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2007. p. 689.
6 BENJAMIN, Antonio Herman. Op. Cit., p. 290.



A redacgdo dada a Lei do SNUC foi, contudo, criticada por alguns doutrinadores devido

ao lapso temporal entre a sua previsdo na Constituicao Federal e a sua promulgacdo, Antonio

Herman Benjamin comenta que:

“(...) pitada de velhice (= sem refletir, na sua dimensao maior, a letra e o espirito da
Constitui¢do Federal de 1988 ou mesmo os tratados e convencdes firmados pelo
Brasil na década de 1990), imperfeicdo (= com imprecisdes técnicas primdrias) e
desestruturacdo (= destituido de harmonia interna), perdendo muito de seu valor
inicial que justificava e legitimava sua génese”.

Criticas a parte, a Lei do SNUC veio regulamentar de forma funcional, aberta e

flexivel as Unidades de Conservagdo, instrumento essencial a protecdo do direito a0 meio

ambiente ecologicamente equilibrado. A citada lei estabelece critérios e normas para a

criacdo, implantacdo e gestdo das unidades de conservagao.

O conceito de Unidades de Conservagdo restou definido pelo art. 2°, I da Lei do

SNUC:

“Para os fins desta Lei, entende-se por:

I — unidade de conservagdo: espaco territorial e seus recursos ambientais, incluindo
as d4guas jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente
instituido pelo Poder Publico, com objetivos de conservacio e limites definidos,
sob regime especial de administracdo, ao qual se aplicam garantias adequadas de
protecdo”. (grifo nosso)

Assim, nas palavras Miguel Serediuk Milano, as unidades de conservacao sdo:

“Espacos geogréficos que, pelas caracteristicas biofisicas singulares ou outras
qualidades e potencialidades socioculturais, merecem receber do estado protecdo
efetiva e permanente através de regimes especiais de administracio que lhes
garantam a integridade fisica sem perda das suas caracteristicas e valores, mediante

ce . . 58
utilizacdo de acordo com esses objetivos e adequado manejo”.

7 Ibid. p. 287.

8 MILANO, Miguel Serediuk. Unidades de Conservagdo — Técnica, Lei e Etica para a conservagdo da biodiversidade. In:
BENJAMIN, Antonio Herman (coord.). Direito Ambiental das Areas Protegidas: O Regime Juridico das Unidades de
Conservacdo. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2001. p. 9.



Conclui-se que para a configuracdo juridico-ecoldgico das unidades de conservagdo
sd0 necessdrias a presenca de cinco pressupostos, quais sejam: (i) relevancia natural; (i1)
oficialismo; (iii) delimitagdo territorial; (iv) objetivo conservacionista; (v) regime especial de

protecdo e administracao.

Antonio Herman Benjamin sustenta que a expressdo ‘‘caracteristicas naturais
relevantes” elegida pelo legislador ao conceituar as unidades de conservagdo no art. 2°, I da

Lei do SNUC se deu com a seguinte inten¢ao:

“No entanto, é oportuno observar que a lei ndo se utilizou da expressao “relevincia
ecoldgica”, mas, sim, de “caracteristicas naturais relevante”, querendo com isso
indicar que, mesmo na auséncia de atributos ecoldgicos extraordindrios, ainda
assim a drea ou monumento pode ser especialmente protegido, com suporte tao-sé
nas suas caracteristicas  geoldgicas, geomorfoldgicas, espeleoldgicas,
arqueoldgicas, paleontoldgicas, ou até mesmo na sua beleza cé€nica”.” (grifo no
original)

J4 o conceito de conservacdo e preservacdo no ambito da Lei do SNUC foram

previstos no seu art. 2°, incisos [l e V:

“I — conservacdo da natureza: o manejo do uso humano da natureza,
compreendendo a preservagdo, a manutencdo, a utilizacdo sustentdvel, a
restauracdo e a recuperacdo do ambiente natural, para que possa produzir o maior
beneficio, em bases sustentdveis, as atuais geracdes, mantendo seu potencial de
satisfazer as necessidades e aspiracdes das geracdes futuras, e garantindo a
sobrevivéncia dos seres vivos em gera;

V - preservacdo: conjunto de métodos, procedimentos e politicas que visem a
protecdo a longo prazo das espécies, habitats e ecossistemas, além da manutengdo
dos processos ecoldgicos, prevenindo a simplificacdo dos sistemas naturais”.

Ademais, as unidades de conservacdo demandam oficialismo, ou seja, elas ndo sdo
geradas espontaneamente, sendo necessario pronunciamento publico expresso (expedi¢do de
lei ou emissdo de atos administrativos como averbacdo, decreto, resolucdo ou termo de

COmMpromisso).

O ato do Poder Publico capaz de criar tais unidades pode ser da Unido, dos estados ou

até mesmo dos Municipios (art. 22 da Lei do SNUC c/c art. 23, VI da CF). O ato de criacao



da unidade de conservagdo deve indicar alguns pontos determinado pelo art. 2° do Decreto

4.340, 22 de agosto de 2002, quais sejam:

“Art. 2° - O ato de criagdo de uma unidade de conservacdo deve indicar:

I-a denominagdo, a categoria de manejo, os objetivos, os limites, a drea da
unidade e o 6rgdo responsdvel por sua administragio;

II - a populacdo tradicional beneficidria, no caso das Reservas Extrativistas e das
Reservas de Desenvolvimento Sustentavel;

Il - a populacdo tradicional residente, quando couber, no caso das Florestas
Nacionais, Florestas Estaduais ou Florestas Municipais; e

IV - as atividades econdmicas, de seguranca e de defesa nacional envolvidas”.

A geréncia do SNUC serd feita por: (i) um o6rgdo consultivo e deliberativo (o
CONAMA), com as atribui¢cdes de acompanhar a implementacdo do Sistema; (ii) um 6rgdo
central (Ministério do Meio Ambiente), cuja finalidade € coordenar o Sistema; e (iil) por
orgaos executores (Instituto Chico Mendes e o IBAMA, em cardter supletivo, os 6rgaos
estaduais e municipais), cuja fun¢do é implementar e subsidiar as propostas de criacdo das

unidades, bem como serem responsaveis por sua administragao (Art. 6°, Lei do SNUC).

O art. 58 da Lei do SNUC, por sua vez, determinou que o Poder Puablico em 180 (cento
e oitenta) dias deveria regulamentar a citada lei no que tange a sua aplica¢do. Contudo, tal

regulamentacdo veio tdo com a promulgacdo do Decreto 4.340/2002.

1.3 — Grupos de Unidades de Conservacao integrantes do SNUC - Unidades de
Protecao Integral X Unidades de Uso Sustentavel

A Lei do SNUC previu a existéncia de 12 categorias distintas de Unidades de
Conservacao, as quais seguem, em maior ou menor escala, no minimo, um dos objetivos
estabelecidos no art. 4° da referida lei. Tais objetivos podem ser resumidos em: (i)
conservacdo da natureza; (i1) aproveitamento publico; (iil) pesquisa cientifica; e (iv) uso

econdmico sustentavel de seus recursos.

9 BENJAMIN, Antonio Herman V. Op. Cit., p. 292.



Neste sentido, o art. 7° da lei em questdo dispds que as Unidades de Conservagdao
integrantes do SNUC se dividem em dois grupos com caracteristicas especificas, quais sejam

o das Unidades de Protecdo Integral e o das Unidades de Uso Sustentével.

As Unidades de Protecdo Integral possuem como objetivo principal a manutencao dos
ecossistemas livres de alteracdes causadas por interferéncia humana, sendo admitido tdao
somente o uso indireto dos seus recursos naturais, com excec¢ao das hipoteses previstas na
propria Lei do SNUC (arts. 2%, VI e 7%, §1° da Lei do SNUC). Como uso indireto, o art. 2%, IX
da Lei do SNUC entendeu ser “aquele uso que ndao envolve consumo, coleta, dano ou

destruicao dos recursos naturais”.

J4 as unidades de uso sustentdvel, visam compatibilizar a conservagdo da natureza com
o uso sustentdvel de parte dos seus recursos naturais, mantendo a biodiversidade e os demais
atributos ecoldgicos, conforme redagdo do art. 7%, §2° da Lei do SNUC. O art. 2°, XI da Lei
do SNUC definiu o conceito de uso sustentdvel como sendo a “exploracdo do ambiente de
maneira a garantir a perenidade dos recursos ambientais renovaveis e dos processos
ecoldgicos, mantendo a biodiversidade e os demais atributos ecoldgicos, de forma

socialmente justa e economicamente viavel”.

O grupo das Unidades de Protecdo Integral é composto, segundo o art. 8° da Lei do
SNUC, pelas seguintes categorias: (i) Estacao Ecoldgica; (i1) Reserva Bioldgica; (iii) Parque
Nacional; (iv) Monumento Natural; e (v) Reftigio da Vida Silvestre. As caracteristicas de

cada categoria desse grupo serdo expostas no subitem 1.4.

J4 o grupo das Unidades de Uso Sustentdvel é constituido pelas categorias: (i) Area de
Protecao Ambiental (art. 15, Lei do SNUC); (i1) Area de Relevante Interesse Ecolégico (art.
16, Lei do SNUC); (ii1) Floresta Nacional (art. 17, Lei do SNUC); (iv) Reserva Extrativista
(art. 18, Lei do SNUC); (v) Reserva de Fauna (art. 19, Lei do SNUC); (vi) Reserva de
Desenvolvimento Sustentavel (art. 20, Lei do SNUC); e (vii) Reserva Particular do

Patrimo6nio Natural (art. 21, Lei do SNUC).



Deve-se atentar para o fato de que a lista das Unidades de Conservacao que constituem
o SNUC ¢ taxativa, podendo ser feita excecdo no caso de unidades estaduais ou municipais
que, concebidas para atender as peculiaridades regionais, seus objetivos de manejo ndo se
encaixem perfeitamente em nenhuma categoria prevista na Lei do SNUC (Art. 6°, § tnico da

citada lei).

1.4 — Categorias de Unidades de Conservacao de Protecao Integral

Dentre as categorias de unidades de conservacdo, a Estacdo Ecoldgica, a Reserva
Biologica e o Parque Nacional serdo de posse e dominio publico. Em contrapartida, o
Monumento Natural e o Refigio da Vida Silvestre podem ser constituidos por dareas
particulares, desde que seja possivel compatibilizar os objetivos dessas unidades com a
utilizacdo da terra e dos recursos naturais do local pelos proprietdrios. Se ndo houver
compatibilidade entre os objetivos dessas duas areas e as atividades privadas, ou na hipotese

do proprietario nao aquiescer a condi¢des da unidade, a drea deverd ser desapropriada.

A Estacdo Ecologica, segundo o art. 9° da Lei do SNUC, ¢ uma unidade de
conservagao cuja finalidade principal € a preservacdo da natureza e a realizacdo de pesquisas
cientificas. O art. 9°, §4° da citada lei determina as situacOes em que alteracOes do
ecossistema de uma Estacdo Ecoldgica sdo permitidas, dentre eles: (i) medidas que visem a
restauracdo de ecossistemas modificados; (i1) manejo de espécies com o intuito de preservar a
diversidade bioldgica; (iii) coleta de componentes do ecossistema para pesquisas cientificas;
e (iv) pesquisas cientificas cujo impacto sobre o ambiente seja maior do que aquele causado

pela simples observacdo ou pela coleta controlada.

A Reserva Bioldgica foi prevista no art. 10 da Lei do SNUC e é uma unidade de
protecdo integral, sendo considerada um verdadeiro “santudrio ecoldgico”. Conforme serd
estudado nos Capitulos 2 e 3 do presente trabalho monogréfico, tal categoria de unidade de
conservacdo se assemelha muita a Estacdo ecoldgica, como explicado por José Eduardo

Ramos Rodrigues ao citar Maria Tereza Jorge Padua:



“As diferencas entre as Reservas Bioldgicas e as Estagoes Ecoldgicas sao minimas.
Como ressalta PADUA (2001), de um lado os 100% de uma Reserva Bioldgica e
90% de uma Estacdo Ecoldgica devem ser preservados de modo intangivel. Assim,

a tunica diferenca real entre ambas as categorias € que até 3% das Estagdes

Ecolégicas podem ser modificadas com fins de pesquisa cientifica (...)”."

Assim, tdo pequena € a diferenca entre essas duas categorias que para o autor elas

poderiam ter sido unificadas pelo SNUC, o que simplificaria a sua aplicacao.

O art. 11 da Lei do SNUC, por sua vez, prevé que o objetivo principal do Parque
Nacional € a preservacdo do ecossistema natural de grande relevancia ecoldgica e beleza
cénica, de forma a possibilitar pesquisas cientificas, atividades de educac¢do e interpretacdo
ambiental, de recreacdo e de turismo ecoldgico. A visitagdo publica se sujeita as normas e
restricdes determinadas no Plano de Manejo, enquanto a pesquisa cientifica depende de
autorizagdo prévia do 6rgao responsavel pela administracdo da unidade. Quando criadas pelo
Estado ou por um Municipio, as unidades dessa categoria, serdo chamadas, respectivamente,

de Parque Estadual ou Parque Municipal.

O Monumento Natural, por sua vez, restou definido no art. 12 da Lei do SNUC, o qual
dispde que seu objetivo principal € preservar sitios naturais raros, singulares ou de grande
beleza cénica. De acordo com o § 3° do referido artigo, visitagdo dessa categoria de unidade
de conservagdo esta sujeita as condi¢des e restricoes estabelecidas no Plano de Manejo, as
normas estabelecidas pelo 6rgio responsavel por sua administragdo e aquelas previstas em

regulamento.

Por fim, o Refugio da Vida Silvestre, segundo art. 13 da Lei do SNUC, tem como
intuito proteger ambientes naturais onde se asseguram condi¢des para a existéncia ou
reproducdo de espécies ou comunidades da flora local e da fauna residente ou migratéria. Sua
visitacdo esta sujeita as condi¢des e restricdes estabelecidas no Plano de Manejo, as normas
estabelecidas pelo 6rgdo responsdvel por sua administracio e aquelas previstas em
regulamento (art. 13, § 3° da mencionada lei). A pesquisa cientifica nessa categoria de

Unidade de Conservacdo depende de autorizacdo prévia do o6rgdo responsdvel por sua

" PADUA, Maria Tereza Jorge Apud RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Op. cit., p. 156.



administrac@o e das condicdes e restricdes por este estabelecidas, bem como as previstas em

regulamento.



Capitulo 2 — Reservas Bioldgicas: processo de criacao e implantacao

2.1 — Conceito de Reservas Bioldgicas

As Reservas Bioldgicas foram, primeiramente, previstas no Cédigo Florestal (Lei

4.771, de 15 de setembro de 1965) em seu art. 5°, alinea a, a qual determinava que:

“Art. 5° - O Poder Publico criara:

a) Parques Nacionais, Estaduais e Municipais e Reservas Bioldgicas com a
finalidade de resguardar atributos excepcionais da natureza, conciliando a protecdo
integral da flora, da fauna e das belezas naturais com a utilizacdo para objetivos
educacionais, recreativos e cientificos”. (grifo nosso)

Adicionalmente, o Cédigo de Caca (Lei 5.197, de 03 de janeiro de 1967) determinou
em seu art. 5°, alinea a, que tdo somente as atividades cientificas seriam permitidas nas

Reservas Bioldgicas, desde que, previamente, autorizadas pela autoridade competente.

Contudo, com o advento da Lei do SNUC ambos os artigos acima mencionados foram
expressamente revogados, conforme redacao do art. 60 da referida lei. Isso ocorreu devido ao
fato do art. 10 da Lei do SNUC nao ter previsto a possibilidade das Reservas Bioldgicas
terem fins recreativos, optando por deixar tal utilidade aos parques, conforme dispde o art. 11
da citada Lei. Ja a revogacdo do art. 5°, alinea a, do Cdodigo de Cacga, foi revogado por ter
como intencdo a simples regulamentacdo da caca, em detrimento da protecdo ao meio
ambiente, como bem explica Jos€ Rubens Morato Leite:

“Assim, conclui-se que o objetivo primordial do Cédigo de Caca era tdo-somente
regulamentar a referida atividade, impondo certas limitagdes a mesma. Nao havia
intencdo mais ampla, como a de proteger a fungcdo ambiental. Tratava, entdo, da
reserva bioldgica, sob uma 6tica um tanto quanto diferenciada. Provavelmente, por

tal motivo é que este artigo também foi expressamente revogado pela Lei do
SNucC”.!

Neste sentido, o art. 10 da Lei do SNUC estabeleceu o conceito de Reserva Bioldgica

que permanece até hoje, qual seja:

1 LEITE, José Rubens Morato; AVILA, Candice; FONTANA, Lara. Op. Cit., p. 390.



“Art. 10 — A Reserva Bioldgica tem como objetivo a preservagdo integral da biota
e demais atributos naturais existentes em seus limites sem interferéncia humana
direta ou modificagdes ambientais, excetuando-se as medidas de recuperacdo de
seus ecossistemas alterados e as agdes de manejo necessdrias para recuperar e
preservar o equilibrio natural, a diversidade bioldgica e os processos ecoldgicos
naturais”. (grifo nosso)

Pode-se, assim, verificar que as Reservas Bioldgicas possuem dois objetivos

principais, quais sejam: (i) preservar o meio ambiente em sua integridade; e (ii) recuperar o

meio ambiente outrora alterado.

O conceito de preservacgdo foi previsto pela Lei do SNUC em seu art. 2°, V como “o

conjunto de métodos, procedimentos e politicas que visem a protecdo a longo prazo das

espécies, habitats e ecossistemas, além da manutencdo dos processos ecologicos, prevenindo

a simplificacdo dos sistemas naturais”. Ja o conceito de recuperagdo restou definido no art.

2°, XIII ao dispor que € a “restituicdo de um ecossistema ou de uma populagdo silvestre

degradada a uma condi¢do ndo degradada, que pode ser diferente de sua condi¢do original”.

Assim, nas palavras de José Rubens Morato Leite:

“A reserva bioldgica é um espaco no qual as espécies da flora e da fauna de uma
regido encontram condigdes totalmente favordveis, ndo s6 de sobrevivéncia como
de manutencdo (reprodugdo), uma vez que € justamente esse o objetivo principal da

reserva biologica”

As Reservas Bioldgicas brasileiras possuem tamanhos variados, conforme atentado por

Edis Milaré:

“Seus tamanhos s@o bastante variados e determinados pelos espacos requeridos
para os objetivos cientificos a que se propdem, de modo a garantir a sua protecao.
Ha Reservas Bioldgicas como a de Guaporé (federal), no Estado de Rond6nia, com
618.173,00 hectares, e a do Alto da Serra de Paranapiacaba (estadual), nos Estado

de Sdo Paulo, com 366,00 hectares”."

2 bid. p. 391.

5 MILARE, Edis. Op. Cit., p. 662.



Com o intuito de viabilizar uma melhor e mais eficaz protecdo ao meio ambiente, a Lei
do SNUC previu em seu art. 10, § 1° que as Reservas Bioldgicas sempre serdao de posse e
dominio publicos, devendo as dreas particulares incluidas em seus limites serem
desapropriadas, e a visitacdo publica deverd sofrer restricoes (vide item 2.3.4). O
procedimento de desapropriacdo dessas dreas serd analisado no Capitulo 3 do presente

trabalho monografico.

2.2 — Criacao e implantacao das Reservas Bioldgicas

2.2.1 - A criacao das Reservas Biologicas

Nos termos do art. 22 da Lei do SNUC, as unidades de conservacgdo serdo criadas por
qualquer ato do Poder Publico, devendo o 6rgdo executor proponente elaborar os estudos
técnicos preliminares e, quando for o caso, proceder com a consulta publica com o intuito de
identificar a localizagdo, a dimensdo e os limites mais adequados a unidade em andlise (art.

4°, Decreto 4.340/2002).

Os limites da nova unidade podem abranger o subsolo e o espaco aéreo, sempre que
influirem na estabilidade do ecossistema, conforme art. 24 da Lei do SNUC. Em relacdo ao
subsolo, o art. 6° do Decreto 4.340/2002, previu que os seus limites deverdo ser estabelecidos
no ato de criacao da Reserva Bioldgica. J4 os limites do espaco aéreo serdo estabelecidos no
Plano de Manejo, devendo ser embasados de estudos técnicos realizados pelo 6rgao gestor da
Reserva Bioldgica, bem como ser consultada a autoridade aerondutica competente, conforme

art. 7°, Decreto 4.340/2002.

Para a escolha da localizacdo, modalidade e extensdo territorial de uma unidade de
conservagdo, segundo Antonio Herman Benjamin, devem ser utilizados quatro critérios

sociobioldgicos genéricos, os quais nem sempre sao cumulativos, sao eles:

“- alta diversidade de espécies e habitats;
- elevado endemismo;
- alta sensibilidade a pressdo humana;
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- elevado nivel de stress”.

Assim, uma vez presente um desses critérios, € possivel e favoravel que se crie uma

unidade de conservagao.

O ato do Poder Publico capaz de criar uma Reserva Bioldgica pode ser tanto
infralegal, como € o caso, por exemplo, da portaria, decreto ou uma resolugdo, quanto até

mesmo uma sentenga judicial, conforme entendimento de Antonio Herman Benjamin:

“(...) ndo s6 o legislador origindrio, mas igualmente o administrador e o juiz t€ém o
dever-poder de salvaguardar a natureza, aquele com o uso de instrumentos como o

decreto e a resolugdo, este pela via da sentenga.

No caso do Judicidrio, na esteira do posicionamento jurisprudencial em matéria de
tombamento, a sua atuacdo concreta independe de prévia manifestacio da
administracdo publica, no caso concreto, estabelecendo unidade de conservacio
especifica. O juiz, aqui, age exatamente para suprir a omissdo descabida, ou a

intervencao insuficiente, do Poder Pﬁblico”.15 (grifo nosso)

Ou seja, para que se crie uma nova unidade de conservacdo basta somente que o ato
protetivo, legislativo ou executivo seja permitido, conforme ja mencionado por Pontes de
Miranda ao se referir ao patrimonio cultural, podendo ser utilizado por analogia as unidades

= 16
de conservacao.

A criacdo de uma unidade de conservacao pode, entdo, se dar pela via administrativa
ou pela via judicial. A primeira deve ser precedida de estudos técnicos e, quando for o caso,
de consulta publica, devendo o Poder Publico repassar informagdes adequadas e inteligiveis a
populacao local (art. 22 §§2° e 3° da Lei do SNUC). A segunda via, por sua vez, se di por
meio do contraditério, sendo garantido as partes o direito de apresentarem as provas que
desejarem, podendo, inclusive, recorrer a instancia superior. Esse entendimento, contudo,
enseja refletir sobre a separacdo de poderes, devendo ser analisadas as conseqii€éncias da
unidade de conservagdo que implicard em gastos, seja para a elaboracdo do Plano de Manejo,

para a manutencao da drea ou, ainda, devido a necessidade de desapropriagdo.

14 BENJAMIN, Antonio Herman. Op. Cit., p. 304.
"3 Ibid. p. 303.
16 MACHADO, Paulo Affonso Leme Apud RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Op. Cit., p. 89.



Além das vias supracitadas, as Reservas Bioldgicas, bem como as outras unidades de
protecdo integral, podem ser criadas mediante transformacgdo total ou parcial das unidades
uso sustentdvel, através da promulgacdo de instrumento normativo do mesmo nivel
hierarquico do que aquele que criou a unidade (art. 22, §5° da Lei do SNUC). A

jurisprudéncia, inclusive, € pacifica em aceitar tal possibilidade:

“PROCESSUAL CIVIL. LEGITIMIDADE ATIVA DO SINDICATO.
AMBIENTAL. CRIACAO DE UNIDADE DE CONSERVACAO FEDERAL,
POR MEIO DE DECRETO, EM LOCAL ONDE JA EXISTENTE AREAS DE
PROTECAO AMBIENTAL MUNICIPAIS.

(...)

- A teor do art. 22 da Lei n.° 9.985/2000, a criacdo de Unidades de Conservagao se
d4 por ato do Poder Publico. Logo, é plenamente possivel a criacdo da ReBio em
comento por decreto. A questdo relativa a necessidade de observancia da hierarquia
das normas (em razdo de terem as Unidades municipais sido criadas por lei em
sentido formal) tem aplicacdo restrita ao ente federado respectivo.

- Na esteira da jurisprudéncia desta Corte, ndo hd qualquer ilegalidade na criacdo
de Unidade de Conservagdo federal (Reserva Biolégica) onde jd existentes Areas
de Protecio Ambiental municipais, mormente porque aquela € de protecio integral,
ao _passo _que estas sdo de uso sustentdvel. Trata-se, com efeito, de mera
decorréncia 16gica da competéncia comum em matéria ambiental, disciplinada no
art. 23, III, VI e VII da CRFB”. (TRF — Quarta Regido, Apelacdo Civel n°
200670090015038, Rel. Desembargador Federal Edgard Antonio Lippmann Junior,
Parand, publicado D.E. 04/08/2008) (grifo nosso) (www.jfjus.br/juris/, em
16/05/2009)

Na hipétese contraria, contudo, quando ha a modificacdo de uma unidade de protecdo
integral para uma de uso sustentdvel, serd necessdria a promulgacdo de lei especifica. Em

caso semelhante, o Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul assim decidiu:

“AGRAVO DE INSTRUMENTO. DIREITO AMBIENTAL.
TRANSFORMACAO, POR DECRETO EXECUTIVO, DO PARQUE
ESTADUAL DELTA DO JACUI, DE UNIDADE DE CONSERVACAO DE
PROTECAO INTEGRAL EM UNIDADE DE CONSERVACAO DE MANEIJO
SUSTENTAVEL, DEMOVENDO-O A UMA CATEGORIA MENOS
RESTRITIVA DO ASPECTO AMBIENTAL, ABRINDO A MALHA DE
PROTECAO AO MEIO AMBIENTE, EM FRONTAL VIOLACAO ao direito
intersubjetivo a constituicdo e a reserva de legiferante. norma de efeito concreto.
(...

Com efeito, nesta quadra processual, parece-me, sem querer ser simplista, que
basta a constatacdo de fato e de direito de que houve uma reducao de unidade de
categoria mais restritiva para outra categoria menos restritiva, do ponto de vista de
protecdo ambiental, por Decreto e ndo por lei formal, que ja sdo argumentos
suficientes para a concessio da liminar e, por ora, suspender o decreto malsinado,




por vicio de autoridade, incompeténcia e forma, sem falar em visivel lesdo ao meio
ambiente”. (TJRS - Primeira Céamara Civel, Agravo de Instrumento n°
70010760973, Rel. Desembargador Niwton Carpes da Silva, julgado em
16/03/2005, Porto Alegre, publicado D.J. 01/04/2005) (grifo nosso)
(www.tj.rs.gov.br, em 16/05/2009)

Tal entendimento vai a favor da previsdo constitucional, a qual dispde em seu inciso
III do §1° do art. 225, que a alteracdo e/ou a supressdao das unidades de conservacdo serao

permitidas somente através de lei.

Lei especifica serd também necessaria para que ocorra a desafetacdo ou a redugdo dos
limites de uma unidade de conservagdo, de acordo com o art. 22, §7° da Lei do SNUC.
Entende-se como desafetacdo “o fato ou manifestacdo de vontade do poder publico, mediante

o qual o bem de dominio publico € subtraido a dominialidade publica para ser incorporado ao

dominio privado do Estado ou do administrado. O oposto da desafetacio é a afetacdo”."”

A necessidade da desafetacdo se dar mediante lei especifica foi, inclusive, defendida

por Celso Antonio Bandeira de Mello, o qual defende que:

7

“(...) a desafetacdo dos bens de uso comum, isto €, seu trespasse para O usO
especial ou sua conversao em bens meramente dominicais, depende de lei ou de ato
do Executivo praticado na conformidade dela. E que, possuindo originariamente
destinagdo natural para o uso comum ou tendo-a adquirido em consequéncia de ato
administrativo que os tenha preposto neste destino, haverd, de toda sorte, nesse
caso, terminado por assumir uma destinacdo natural para tal fim. S6 um ato de
hierarquia juridica superior, como o é a lei, poderia ulteriormente contrariar o
destino natural que adquiriram ou habilitar o Executivo a faze-10”'® (grifo no
original).

Independentemente do motivo que ensejou a criacdo da Reserva Bioldgica, o ato de
sua criacdo deve conter alguns pontos que restaram estabelecidos no art. 2° do Decreto

4.340/2002, destacando-se para a unidade em anélise:

“Art. 2° - O ato de cria¢do de uma unidade de conservagdo deve indicar:
I- a denominagdo, a categoria de manejo, os objetivos, os limites, a drea da unidade
e o 6rgdo responsdvel por sua administragio;

" CRETELLA JUNIOR, José Apud MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op. Cit., p. 801.
18 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 22* ed. Sao Paulo: Malheiros Editores Ltda,
2007, p. 878.



(...)

IV- as atividades econdmicas, de seguranca e de defesa nacional envolvidas”.

Em relacdo a denominagdo da nova unidade de conservagdo a ser criada, segundo o
art. 3° do referido Decreto, esta deve basear-se, preferencialmente, na sua caracteristica
natural mais significativa, ou na sua denominacdo mais antiga, devendo ser priorizadas as

designacdes indigenas ancestrais.

Conforme dito anteriormente, ao 6rgao executor proponente da nova unidade compete
a elaboracgdo de estudos técnicos preliminares e realizar, quando for o caso, a consulta publica

e os demais procedimentos administrativos necessarios a criacdo da unidade.

Os estudos técnicos tém como objetivo determinar a localizagdo, a dimensdo e os
limites mais adequados para a unidade que serd criada. Segundo Paulo Affonso Leme
Machado, esses estudos “deverdao obedecer, entre outros, aos principios do interesse publico,
da motivacdo e da publicidade e, evidentemente, poderdo ser objeto de acdes judiciais, se

desrespeitada a legislacdo per‘[inente”.19

A Instru¢do Normativa ICMBio N° 05, de 15 de maio de 2008, dispds sobre o
procedimento administrativo para a realizacdo dos estudos técnicos necessdrios a criacao de
unidade de conservacdo federal, os quais devem estar baseados em dados técnicos e
cientificos disponiveis sobre a drea onde se planeja criar a unidade de conservagao (art. 2°).
Tais estudos poderdo ser realizados através da colaboracdo de outros 6rgdos publicos,
universidades, instituicoes de pesquisa, organizacdes da sociedade civil, membros da

comunidade cientifica e da populag¢do local (art. 3°).

O art. 4° da citada Instrucdo dispde sobre os pontos que devem ser apresentados pelos

estudos técnicos, devendo ser destacados os seguintes:

“Art. 4° - Os estudos técnicos devem apresentar:
- Caracterizagdo das diferentes formagdes vegetais e sua fauna associada;
- Caracterizac¢do do uso do solo dentro dos limites propostos;

19 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op. Cit., p. 800.



- Caracterizag¢do da populacdo residente, contendo o nimero e tamanho médio das
propriedades e o padrdo de ocupacio da area;

- Avaliacdo dos principais indicadores socioecondmicos dos municipios
abrangidos;

- Diagnéstico preliminar da atividade pesqueira, no caso de unidade de
conservacao costeira ou marinha”.

Pode-se, assim, verificar que os estudos técnicos devem ser o mais abrangente
possivel, uma vez que servem como um mapeamento preliminar da drea e fundamentam a

necessidade de implantacdo da nova unidade de conservacao.

No que tange a consulta publica, especificamente no caso da Reserva Bioldgica, esta

ndo € obrigatoria, conforme redacdo do art. 22, §4° da Lei do SNUC.

Tal previsao legal conflita com o principio da participacdo previsto pela CF.consulta,
no entanto, pode vir a ser um facilitador na implantacdo da nova unidade de conservagao,
uma vez que possibilita o entrosamento entre o 6rgdo executor proponente € a populacio
local ao proporcionar uma troca de informagdes, abrangendo as implica¢des para a populagcao
residente tanto no interior quanto no entorno da unidade proposta (art. 5°, Decreto

4.340/2002).%°

Para José Eduardo Ramos Rodrigues, € motivo de critica o tratamento dado
normalmente as consultas publicas, as quais, na maioria dos casos, se restringem a populacdo

diretamente atingida pela implantacdo da nova unidade, conforme redagdo abaixo:

“E passivel de criticas esse expediente legal de consulta piiblica, que na maior parte
dos casos tenderda a ter cardter meramente plebiscitirio e demagdgico, além de
subordinar questdes de relevancia para o Pais e a humanidade a interesses
estritamente locais. Uma questdo como o meio ambiente, cujo dever de defender a
prépria Constituicdo Federal afirma ser do Poder Piblico e da coletividade, visando

beneficiar as presentes e até as futuras geracoes que ainda ndo nasceram (art. 225,
21

caput), ndo pode nem deve ser atributo de uma comunidade estritamente local”.
(grifo nosso)

20 RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Op. Cit., p. 93.
! Tbid. p. 95.



Pode-se, assim, verificar que seria mais vantajoso se as consultas publicas fossem, ao
menos, divulgadas ndo s6 na regido diretamente influenciada, mas também em todo o estado
onde se situard a nova unidade de conservagdo, o que acabaria por gerar uma maior discussao

sobre o assunto e, consequentemente, uma melhor recep¢ao da populagao.

Ademais, se assim fossem divulgadas as consultas publicas ou se fossem obrigatdrias
também para a criacdo das Reservas Bioldgicas, poder-se-ia dizer que finalmente foi seguido
plenamente o principio da participacdo que fundamentou a existéncia dessas consultas. Tal
principio foi elevado a principio geral do direito ambiental pelo art. 10 da Declaracao do Rio
de Janeiro, da Conferéncia das Na¢des Unidas para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento

de 1992, que assim dispde: “o melhor modo de tratar as questdes do meio ambiente €
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assegurando a participacdo de todos os cidaddos interessados, no nivel pertinente”.

J4 a ampliacdo dos limites das Reservas Bioldgicas deverd ocorrer através da
promulgacdo de instrumento normativo do mesmo nivel hierdrquico que criou a unidade,
desde que ndo haja a modificacdo de seus limites originais, exceto pelo acréscimo proposto,
(art. 22, §6° da Lei do SNUC). Para Paulo Affonso Leme Machado, contudo, tal dispositivo é

questionavel:

“A expressdo ‘reducdo dos limites’ apequena a regra constitucional. Ndo sé a
diminui¢do de limites da unidade de conservacdo necessita de lei especifica, como,
também a alteracdo das finalidades dessa unidade. Nem a lei ordindria pode alterar
as normas que protejam a ‘a integridade dos atributos que justifiquem a protecao’
da unidade de protecdo (art. 225, §1°, III da CF). A prépria Lei 9.985 proibe
alteragdes, atividades ou modalidades de utilizacdo em desacordo com os objetivos,
o Plano de Manejo e os regulamentos da unidade de conservacao (art. 28, caput).

O §6° do art. 22 dispensa a necessidade de lei para a alteracdo que vise somente a
ampliacdo da unidade de conservacio (...). Se enxergarmos sé a letra do art. 225,
§1°, III da Constituicdo Federal esse pardgrafo do art. 22 da Lei 9.985/2000 seria
inconstitucional. Por isso, € preciso que seja bem caracterizada a alteracao. (...)
Conservando-se os limites originais, € sO havendo ampliacio dos limites da
unidade de conservacdo, sem que haja sua desnaturacido ou deterioracdo, € razodvel
entender-se que essa alteracio possa ser feita por decreto e ndo por lei
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especifica”.” (grifo nosso)

2 MACHADO, Paulo Affonso Leme Apud RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Op. Cit., p. 110 e 111.
 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op. Cit., p. 801 e 802.



Em importante decisdo, o STF, por maioria, entendeu haver a necessidade de se
proceder com estudos prévios e consulta publica para ampliacdo dos limites de Estacdo
Ecoldgica, apesar do disposto no art. 22, §4° da Lei do SNUC, uma vez que o §6° nio prevé

qualquer dispensa:

“EMENTA: MEIO AMBIENTE. Unidade de conservacdo. Estagcdo ecoldgica.
Ampliacdo dos limites originais na medida do acréscimo, mediante decreto do
Presidente da Republica. Inadmissibilidade. Falta de estudos técnicos e de consulta
publica. Requisitos prévios nao satisfeitos. Nulidade do ato pronunciada. Ofensa a
direito liquido e certo. Concess@o do mandado de seguranca. Inteligéncia do art.
66, §§ 2° e 6° da Lei n° 9.985/2000. Votos vencidos. A ampliacdo dos limites de
estacdo ecoldgica, sem alteracdo dos limites originais, exceto pelo acréscimo
proposto, ndo pode ser feita sem observincia dos requisitos prévios de estudos
técnicos e consulta publica”. (STF — Tribunal Pleno, Mandado de Seguranca n°
24665 / DF, Rel. Ministro Marco Aurélio, Relator para Acérdao Ministro Cezar
Peluso, julgado 01/12/2004) (grifo nosso) (www.stf.jus.br, em 06/05/2009)

A decisdo em analise pode ser utilizada por analogia para as Reservas Bioldgicas, uma
vez que esta unidade de conservagao foi também dispensada a realizacdo de consulta publica
para sua criagdo pelo art. 22, §4°. Verifica-se, assim, que na hipétese de ampliagdo dos
limites da Reserva Bioldgica os requisitos prévios de estudos técnicos e consulta publica

deverao ser observados.

J4 em relagdo ao estabelecimento de pessoas em seus limites, por serem as Reservas
Bioldgicas pertencentes ao grupo de unidades de protecdo integral, tal estabelecimento nao
serd possivel. Assim, as populagdes tradicionais que residem no local onde estd prevista a
implantacdo da Reserva biolégica deverdo ser indenizadas ou compensadas pelas benfeitorias
existentes e devidamente realocadas pelo Poder Publico (art. 42, Lei do SNUC). O
procedimento de reassentamento dessas populacdes serd analisado no item 2.5 do presente

trabalho monogréfico.

2.2.2 — Zona de Amortecimento e Corredor Ecologico

Uma vez definido o limite da reserva bioldgica, no seu entorno deverd haver a
chamada zona de amortecimento e, quando conveniente, os corredores ecoldgicos, os quais

poderao ser definidos no ato da criacdo da unidade ou posteriormente (art. 25, Lei do SNUC).



A zona de amortecimento se caracteriza por ser o “‘entorno de uma unidade de
conservagdo, onde as atividades humanas estdo sujeitas a normas e restricoes especificas,
com o propdsito de minimizar os impactos negativos sobre a unidade” (art. 2°, XVIII, Lei do

SNUC).

Ou seja, zona de amortecimento € aquele territorio localizado ao redor de uma unidade
de conservagdo, onde as atividades antrdpicas sdo permitidas com algumas restri¢des. Para

Antonia Pereira de Avila Vio, a zona de amortecimento surgiu com fim de auxiliar na:

“- Formacdo, como o préprio nome define, de uma 4rea de amortecimento no
entorno da unidade de conservagdo, que segure as pressoes de borda promovidas
pelas atividades antrépicas.

- Protecdo dos mananciais, resguardando a qualidade e a quantidade da dgua.

- Promoc@o e manutencdo da paisagem em geral e do desenvolvimento do turismo
ecoldgico, com a participagdo da iniciativa privada.

- Ampliacdo das oportunidades de lazer e recreacdo para a populacdo do entorno
das unidades de conservacao.

- Educacdo ambiental servindo como base para consolidar a atitude de respeito as
atividades e necessidades ligadas a conservacdo ambiental e a qualidade de vida.

- Contengdo da urbanizagdo continua e desordenada.

- Consolidag@o de usos adequados e de atividades complementares a proposta do
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plano de manejo da unidade de conservagdo.

Verifica-se, assim, que a zona de amortecimento € uma drea essencial para prote¢ao do
meio ambiente, objetivo principal de uma unidade de conservagdo da natureza, uma vez que

minimiza os impactos negativos sobre tais espagos protegidos.

A dimensdo da zona de amortecimento varia de acordo com a unidade de conservagao
a ser protegida, as caracteristicas da area e do seu quadro socioecondmico. Conforme coloca
Edis Milaré, a Lei do SNUC revogou a Resolugio CONAMA 013/1990, sobre 0 mesmo
assunto, e, consequentemente, a zona de amortecimento deixou de ter necessariamente 10Km

no entorno da unidade “cabendo ao Orgdo responsdvel pela administracio da unidade

24 VIO, Antonia Pereira de Avila. Zona de Amortecimento e Corredores Ecolégicos. In: BENJAMIN, Ant6nio Herman
(coord.). Direito Ambiental das Areas Protegidas: O Regime Juridico das Unidades de Conservacdo. Sdo Paulo: Editora
Forense Universitaria, 2001. p. 349.



estabelecer normas especificas regulamentando a ocupacdo e o uso dos recursos da zona de
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amortecimento e dos corredores ecologicos”.

Como o préprio nome diz, as zonas de amortecimento visam “amortecer” os impactos
que podem ser sofridos por uma unidade de conservacgdo, sendo, pois, configurado o interesse

direto da Unido quando houver dano ambiental nessas dreas:

“RECURSO EM  SENTIDO ESTRITO.CRIME AMBIENTAL EM
PROPRIEDADE PARTICULAR. ENTORNO DE UNIDADE DE
CONSERVACAO DA UNIAO. INTERESSE DIRETO DA UNIAO.
COMPETENCIA DA JUSTICA FEDERAL. PROCEDENCIA. — O incéndio
promovido em drea situada no entorno de Reserva Bioldgica (regulada pelo art. 27
do Decreto n° 99.274, de 06/06/1990) configura o crime ambiental tipificado pelo
artigo 40 da Lei n° 9.605/98, aplicando-se, ainda, no caso em tela, seu §3°, que
determina a reducdo da pena a metade se o crime for culposo. — O Decreto n°
99.274/90 estabelece que qualquer atividade que possa afetar a biota nas dreas
circundantes das Unidades de Conservag¢do, num raio de dez quildémetros, ficard
subordinada as normas editadas pelo CONAMA. Tal disposicdo aponta, portanto,
para a existéncia de interesse direto e especifico da Unido na hipdtese dos autos,
uma vez que a atividade ilicita desenvolvida pelo indiciado, mesmo que em drea
particular, representa dano imediato potencial a prépria Unidade de Conservagao
instituida por este ente federativo. — Tanto a Unidade de Conservacdo da Unido
como seu entorno sdo ndo apenas fiscalizados pelo IBAMA, mas também
supervisionados e administrados por este 6rgdo, ao qual caberia autorizar quaisquer
atividades potencialmente danosas desenvolvidas nestas dreas. Por conseguinte, hd
evidente interesse da Unido com relacdo aos fatos de que trata, configurando-se a
competéncia da Justica Federal para processar e julgar o feito. — Recurso conhecido
e provido”. (TRF — Segunda Regido, Recurso em Sentido Estrito n. 1519, processo
n. 200651160000580, Rel. Desembargador Federal Sergio Feltrin Correa, Rio de
Janeiro, publicado DJU 19/01/2007) (grifo nosso) (www.jf.jus.br/juris, em
04/05/2009)

Os corredores ecoldgicos, por sua vez, foram conceituados pelo art. 2°, XIX da Lei do

SNUC da seguinte forma:

“XIX — corredores ecoldgicos: porcdes de ecossistemas naturais ou seminaturais,
ligando unidades de conservagdo, que possibilitam entre elas o fluxo de genes e o
movimento da biota, facilitando a dispersdo de espécies e a recolonizacdo de 4reas
degradadas, bem como a manutencdo de populagdes que demandam para sua
sobrevivéncia dreas com extensao maior do que aquela das unidades individuais”.

Antonio Herman Benjamin defende a criagdo de corredores ecoldgicos, conforme

abaixo:

» MILARE, Edis. Op. Cit., p. 677.



“Mesmo as grandes unidades de conservagdo, como os Parques Nacionais,
padecem com seu isolamento; realmente, a instituicdo dessas “ilhas” protegidas
ndo basta para assegurar a sobrevivéncia das espécies. Por isso, ao lado de
mecanismos de controle do uso do territério em volta da unidade, o legislador
previu a existéncia de corredores ecoldgicos, capazes de romper, pela unido, o
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isolamento das unidades de conservagdo”.

Antonia Pereira de Avila Vio afirma que os corredores ecoldgicos sdo criados com o
intuito de auxiliar na:

113

Formagdo e manutengdo de dreas que abriguem as espécies da fauna,
principalmente as ameagadas de exting¢do;

- Manutencio da biodiversidade;

- Formacdo de 4reas lineares que auxiliem na troca genética, na dispersdo de
sementes e na reproducio da fauna;

- Manutencido da cobertura vegetal do solo, evitando erosio, perda de solo organico
e, consequentemente, o assoreamento dos cursos d’dgua, reservatorios e represas:

- Manutenc¢do quantitativa e qualitativa da disponibilidade de 4gua potavel; e

- Harmonizagdo da paisagem.” %’

Pode-se, assim, dizer que os corredores ecoldgicos t€ém um papel fundamental na
interligacdo dos mais diversos ecossistemas, uma vez que reduzem a fragmentacdo desses

habitats.

No que tange a plantacdo de organismos geneticamente modificados (“OGM”) nas
dreas circundantes a Reserva Bioldgica, o Poder Executivo estabelecerd limites ao seu
plantio, até que seja fixada sua zona de amortecimento e aprovado o seu respectivo Plano de
Manejo (art. 57-A da Lei do SNUC). Uma vez elaborado o Plano de Manejo, ele devera
dispor sobre o cultivo em questdo, devendo ser observadas as informagdes contidas na
decisdo técnica da Comissdo Técnica Nacional de Biosseguranca sobre o registro de
ocorréncia de ancestrais diretos e parentes silvestres, as caracteristicas de reproducdo,
dispersdao e sobrevivéncia do OGM, o seu isolamento reprodutivo em relacdo aos seus

ancestrais diretos e parentes silvestres, bem como situagdes de risco do OGM a

biodiversidade (art. 27, §4° da Lei do SNUC).

26 BENJAMIN, Antonio Herman. Op. Cit., p. 309.



Tal tipo de plantio em zona de amortecimento j4 foi aceita pela jurisprudéncia, desde

que respeitados o art. 27, § 4°, conforme abaixo:

“AGRAVO DE INSTRUMENTO. AUTORIDADE AMBIENTAL.
COMPETENCIA. SUSTACAO DE PESQUISAS COM SOJA
GENETICAMENTE MODIFICADA. ZONA DE AMORTECIMENTO. PARQUE
NACIONAL DO IGUACU. EMBARGO MANTIDO.

A instalacdo de producdo de organismos geneticamente modificados em uma zona
de amortecimento de um dos mais conhecidos parques nacionais brasileiros gera ao
responsavel o compromisso de arcar todos os Onus, entre eles a comprovaciao das
exigéncias contidas no artigo 27, § 4°, da Lei 9.985/2000, com a redacdo dada pela
Lei 11.460/2007.

O fato de o artigo 27 da Lei 9.985/00 permitir a possibilidade de disposi¢do sobre
atividades com organismos geneticamente modificados ndo enseja liberagcdo destas,
nem mesmo com estudos da CTNBio. Compete a autoridade ambiental dispor
acerca das atividades dessa natureza nas zonas de amortecimento”. (TRF — Quarta
Regido, Agravo de Instrumento n® 200704000248016, Rel. Desembargador Federal
Valdemar Capeleti, Parana, publicado D. E. 22/10/2007) (grifo nosso)
(www jf.jus.br/juris, em 04/05/2009)

Os limites, a ocupacdo € o uso dos recursos da zona de amortecimento e dos
corredores ecoldgicos serdo regulamentadas por normas especificas estabelecidas pelo 6rgao
responsavel pela administragdo no ato de criagdo da unidade ou posteriormente, conforme
disposto no art. 25, §§1° e 2° da Lei do SNUC. Uma vez definida a zona de amortecimento,
ela ndo podera ser transformada em zona urbana, conforme dispde art. 49, § unico da citada

lei.”

Além da zona de amortecimento e dos corredores ecolégicos, a Lei do SNUC, em seu
art. 26, previu a possibilidade de se criar o chamado mosaico de unidades de conservagao,

nos seguintes termos:

“Art. 26 — Quando existir um conjunto de unidades de conservacdo de categorias
diferentes ou ndo, proximas, justapostas ou sobrepostas, e outras dreas protegidas
publicas ou privadas, constituindo um mosaico, a gestdo do conjunto devera ser
feita de forma integrada e participativa, considerando-se os seus distintos objetivos
de conservacdo, de forma a compatibilizar a presenca da biodiversidade e o
desenvolvimento sustentdvel no contexto regional”.

2 VIO, Antonia Pereira de Avila. Op. Cit., p. 355.
¥ Maiores detalhes sobre a relagdo entre o direito de propriedade e as zonas de amortecimentos e corredores ecolégicos
serdo examinados no item 2.4 do presente trabalho monografico.



Esse dispositivo € muito importante, por exemplo, no caso da Mata Atlantica paulista e
paranaense, uma vez que nesses ecossistemas as dreas protegidas apresentam exatamente as

caracteristicas previstas pelo art. 26 supramencionado, pois:

“(...) sdo espacos onde se sobrepdem os limites dos Parques Nacionais, Parques
Estaduais, bens particulares total ou parcialmente tombados, iméveis situados no
interior do perimetro de unidades de conservagdo ja implantadas, dreas de prote¢do

ambiental, dreas protegidas por leis municipais (...)".

Ressalte-se que os corredores ecoldgicos, reconhecidos em ato do Ministério do Meio
Ambientes também integrardo os mosaicos para fins de sua gestdo e, na sua auséncia, terdo o

mesmo tratamento da sua zona de amortecimento (art. 11 do referido Decreto).

Tal mosaico de unidades de conservacao devera ser reconhecido em ato do Ministério
do Meio Ambiente, dispondo de um conselho com cardter consultivo e com a fun¢do de atuar
como instancia de gestdo integrada das unidades de conservacdo que o compdem (arts. 8° e
9° do Decreto 4.340/2002). A competéncia do referido Conselho foi definida pelo art. 10 do

citado Decreto.

Assim, conforme ja foi dito, os estudos técnicos prévios a criacdo das Reservas
Biologicas devem ser o mais abrangente possivel, uma vez que nao trata somente das
inseridas dentro do limite da unidade de conservagdo, mas também da zona de amortecimento

necessdria e, quando for o caso, do corredor ecoldgico.

2.3 — Desapropriacao para criacao de Reservas Bioldgicas

Conforme ja foi dito, as Reservas Bioldgicas sdo, obrigatoriamente e sem excecao, de

dominio publico, ndo devendo, pois, sua drea pertencer a particulares e, consequentemente,

sendo proibido o permanecimento dessas pessoas (art. 10 da Lei do SNUC).

2 FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin; LEUZINGER, Maircia Dieguez. Desapropriagdes Ambientais na Lei n°
9.985/2000. In: BENJAMIN, Antonio Herman (coord.). Direito Ambiental das Areas Protegidas. Rio de Janeiro: Forense
Universitdria, 2001. p. 473 e 474.



Assim, ha a necessidade de se proceder com a desapropriacdo das propriedades que se

situam dentro da drea prevista para a criagdo dessa categoria de unidade de conservagao.

Como desapropriacao entende-se:

“o procedimento através do qual o Poder Piblico, fundado em necessidade publica,
utilidade publica ou interesse social, compulsoriamente despoja alguém de um
certo bem, normalmente adquirindo-o para si, em cariter origindrio, mediante
indenizacdo prévia, justa e pagavel em dinheiro (...).”30 (grifo nosso)

Neste sentido, o Decreto-Lei 3.365, de 21 de junho de 1941, que dispde sobre a
desapropriacdo por utilidade publica, prevé em seu art. 2°, caput, que “mediante declaracdo
de utilidade publica, todos os bens poderdo ser desapropriados pela Unido, pelos Estados,
Municipios, Distrito Federal e Territorios”. As atividades consideradas como de utilidade
publica foram definidas pelo art. 5° do referido Decreto-Lei, o qual em seu inciso ‘k’ prevé a

protecdo de paisagens e locais particularmente dotados pela natureza.

A necessidade de se retirar o dominio privado da propriedade que abrangida por uma
unidade de conservacdo de protecdo integral, como a Reserva Bioldgica, deve ser avaliada
em conjunto com o direito da propriedade e o principio da funcdo social da propriedade,
previstos nos arts. 5°, XXII e XXIII e 170, II e III da CF. A CF dispds sobre a funcao social

da propriedade conforme abaixo:

“Art. 186. A funcdo social é cumprida quando a propriedade rural atende,
simultaneamente, segundo critérios e graus de exigéncia estabelecidos em lei, aos
seguintes requisitos:

I - aproveitamento racional e adequado;

IT - utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacdo do meio
ambiente;

IIT - observancia das disposicdes que regulam as relagdes de trabalho;

IV - exploragdo que favoreca o bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores”.
(grifo nosso)

A funcdo social da propriedade é conceituada pela doutrina da seguinte maneira:

30 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Op. Cit., p. 831.



“A funcio social da propriedade, consubstanciada no dever de que a propriedade
atenda niio apenas aos interesses do proprietario, mas também sirva de instrumento
para alcancar o bem-estar da coletividade, opera-se internamente ao direito de
propriedade, como um de seus elementos constitutivos, sem o qual ndo serd
plenamente garantida, ndo se confundindo, portanto, com meras limitagdes
administrativas ao exercicio desse direito, decorrentes do exercicio do poder de
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policia”.” (grifo nosso)

Assim, segundo tal principio, a propriedade deve estar a servico do bem-estar da
coletividade, sendo permitido que o direito da propriedade garantido pela Carta Magna seja
colocado de lado quando houver algo mais importante a coletividade, especificamente nesse
caso, a fungdo socioambiental, tendo em vista o direito a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado (art. 225, caput, CF). Neste sentido dispdem Yara Maria Gomide Gouvéa e

Guilherme José Purvin de Figueiredo:

“Assim, o conceito da funcio social tal como expresso na Constituicdo Federal faz
com que o interesse publico, o bem-estar da coletividade, a protecdo ao meio-
ambiente e aos recursos naturais, atuem como fatores limitadores de uso e gozo da
propriedade por seu titular, que ndo pode fazé-lo de forma absoluta e em seu

. . 3 .
exclusivo interesse”. (grifo nosso)

“Existe uma grande diferenca entre o dever do cidaddo de usar o bem de sua
propriedade de modo a ndo prejudicar o interesse publico (evitando a erosdo das
encostas dos morros ou o assoreamento dos rios; ndo causando prejuizos a saude, a
seguranca ou a tranqiiilidade da populagdo; ndo poluindo rios, o solo ou o ar
atmosférico; ndo opondo barreiras para acesso de pessoas portadoras de deficiéncia
etc) e o dever do Poder Publico de instituir espagos territoriais especialmente
protegidos de dominio publico. Em outras palavras, na Constituicdo de 1988, o
inciso XXIII do art. 5°, que consagra a func¢do social da propriedade, ndo contrasta
com o subsequente inciso XXIV, que assegura justa e prévia indeniza¢do nos casos
de desapropriagdo”.*®

A justa e prévia indenizacdo em dinheiro € devida, pois a propriedade privada situada
no limite da Reserva Bioldgica a ser criada sofrerd esvaziamento de qualquer possibilidade de
sua utilizacdo econdmica, e ainda o esvaziamento da propriedade privada propriamente dita.

Deve-se notar, entretanto, que ndo se vislumbra o caso de pagamento de indenizagdo por

31 FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin; LEUZINGER, Mircia Dieguez. Op. Cit., p. 471.

32 GOUVEA, Yara Maria Gomide. Unidades de Conservacdo. In: BENJAMIN, Antonio Herman V. (Org.). Dano
Ambiental: prevengdo, reparagdo e repressdo. Sao Paulo, 1993. p. 413.

33 FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin. A propriedade no Direito Ambiental. 3* ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2008.p. 116 e 117.



meio de titulo da divida agraria, uma vez que a desapropriacdo em questao € distinta daquela

com intuito de reforma agréria prevista no art. 184, CF.

Antes do advento da Lei do SNUC, os tribunais de Sao Paulo e do Parana proferiram
indenizacOes altissimas para os proprietdrios das terras previstas para a criagdo das unidades
de conservacdo, gerando o que veio a ser chamado de “industria da desapropriacdo”. Fato que
contribuiu muito para a existéncia de contribui¢cdes tao altas foi a criagdo por parte do Poder
Puablico dos intitulados “parques de papel”, conforme colocado por Guilherme José Purvin de

Figueiredo:

“A jurisprudéncia nacional vem exibindo diuturnamente as graves consequéncias
que decorrem da criagdo dos chamados “parques de papel” — unidades de
conservacdo criadas por lei, geralmente alcancando 4reas bastante extensas e ainda
preservadas, porém ndo precedidas de estudos técnicos acerca das caracteristicas
dominiais dos imodveis que as integram e da viabilidade financeira para sua
implantacdo. Os resultados sdo de todos nds conhecidos: indenizagdes miliondrias
por suposta ocorréncia de apossamento administrativo (desapropriacdes indiretas),
abrangendo nio apenas o valor da terra nua, mas também a cobertura vegetal que
jamais fora explorada. Em situacdes extremas, os proprietarios sdo contemplados
até mesmo com o recebimento da expectativa de lucros decorrentes de planos de
realizacdo de fantdsticos loteamentos e condominios de luxo em dreas muitas vezes

somente acessiveis por helicéptero”.** (grifo nosso)

Ou seja, os estudo técnicos acerca das caracteristicas do local onde serd criada a
unidade de conservagdo, bem como o estudo de sua viabilidade financeira sdo essenciais para
a criacdo de uma unidade que efetivamente cumpra seus objetivo de protecdo ambiental. A
falta desses estudos, no passado, acabou por gerar uma situacdo que, ao invés de estimular a
criacdo de novas unidades de conservacdo, acabava por inibir o Poder Publico, uma vez que

poderia acarretar grandes “prejuizos” nos cofres publico.

Neste contexto foi promulgada a Lei do SNUC, com o intuito de orientar a criagao das
novas unidades, estipulando, dentre outras novidades, a obrigatoriedade de se realizar estudos
prévios para se averiguar a viabilidade da unidade de conservagdo a ser criada, bem como a

categoria que mais se adapta as particularidades do local.

¥ FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin; LEUZINGER, Mircia Dieguez. Op. Cit., p. 465 e 466.



Com o intuito de facilitar o procedimento de criacdo dessas unidades, evitando-se a
perca de tempo em discussdes com particulares, a citada lei entendeu por bem fazer um
levantamento nacional das terras devolutas, com o objetivo de definir dreas que poderiam ser

da forma mais fécil e célere destinadas a conservacdo da natureza (art. 43 da Lei do SNUC).

A Lei do SNUC disp6s também sobre as indenizagdes necessdrias para a regularizagdo
fundidria dessas dreas, tendo estabelecido pontos que devem ser excluidos do montante da

indenizacdo nos seguintes termos:

“Art. 45 — Excluem-se das indenizacdes referentes a regularizacdo fundidria das
unidades de conservagdo, derivadas ou ndo de desapropriagao:

I- (Vetado.).

II - (Vetado.).

IIT — as espécies arboreas declaradas imunes de corte pelo Poder Puiblico;

IV — expectativas de ganhos e lucros cessantes;

V — o resultado de cdlculo efetuado mediante a operacio de juros compostos;

VI — as dreas que ndo tenham prova de dominio inequivoco e anterior a criacio da
unidade”.

Os incisos I e II, que previam a ndo indenizagdo das dreas de preservacdo permanente
e da area de reserva legal, foram vetados pelo Presidente da Republica com o intuito de evitar

possiveis incentivos ao desmatamento da primeira e a excessiva exploragdo da segunda.

Paulo Affonso Leme Machado critica as imprecisdes do art. 45:

“Os possiveis defeitos ou imprecisdes na redacdo dos incisos vetados ndo devem
levar ao abandono os conceitos de que as dreas destinadas a terem vegetacdo de
preservacdo permanente e a terem reserva legal — estejam ou nao atualmente com
vegetacdo — ndo merecem ser indenizadas. Esses conceitos constituem um dever
social, ambiental e geral com relagdo a cada propriedade rural. O art. 45 da Lei

9.985/2000 estd a merecer uma nova redagdo”.”

Antonio Herman Benjamin, por sua vez, expde que, dentre os argumentos aplicdveis ao
veto presidencial, pode-se verificar o fato das Areas de Preservacdo Permanente terem sido
legalmente instituidas pelo Cédigo Florestal (arts. 2° e 3° da Lei 4.771/1965) com a

finalidade de proteger a propria propriedade contra as forcas da erosdo. Para o autor, a

35 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op. Cit., p. 816.



Reserva Legal, por sua vez, pode ser passivel de indenizac@o na hipdtese de possuir Plano de

Manejo aprovado pela autoridade competente, o qual oriente o seu uso direto sustentdve

1.36

No que tange a previsdo da Lei do SNUC quanto a obrigatoriedade de se desapropriar

as terras particulares localizadas em unidades de conservacao, José Eduardo Rodrigues elogia

a iniciativa do legislador, uma vez que tal disposicdo gera um mecanismo de

responsabilizacdo do administrador publico. Evita-se, assim, impedir o que muito ocorria

antes de 2002, conforme relatado abaixo:

“Pois atualmente é procedimento comum que o administrador publico, em vez de
buscar recursos financeiros para desapropriar regularmente os imdveis privados
que tiveram sua atividade econdmica inviabilizada pela Unidade de Conservacio,
fique inerte, provocando a iniciativa dos particulares por meio de agdes de
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indenizagdo por desapropriagdo indireta”.

A desapropriacdo indireta foi conceituada por Celso Antonio Bandeira de Mello

conforme abaixo:

“Desapropriacdo indireta € a designacdo dada ao abusivo e irregular apossamento
do imével particular pelo Poder Publico, com sua consequente integracdo no
patrimdnio publico, sem obediéncia as formalidades e cautelas do procedimento
expropriatdrio. Ocorrida esta, cabe ao lesado recursos as vias judiciais para ser
plenamente indenizado, do mesmo modo que seria caso o Estado houvesse
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procedido regularmente”.

Ressalte-se que, segundo José dos Santos Carvalho Filho, no caso de desapropriacdo

indireta o valor da indenizacdo deve corresponder ao valor real e atualizado do imdvel, o

autor fundamenta assim:

“(...) a desapropriacdo ndo observou o procedimento legitimo para suprimir o
direito de propriedade. Por conseguinte, eventual supervalorizacdo do imdvel pela
expropriagdo ha de ser compensada pela via tributaria adequada — no caso, a
contribuicio de melhoria, sendo ilegitima a deducdo de qualquer parcela

indenizatéria em virtude do beneficio imobiliario”.

% BENJAMIN, Antonio Herman. Op. Cit., p. 316.

37 RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Op. Cit., p. 143.

38 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Op. Cit., p. 855.

3 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 19* ed. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris,

2008. p. 769 e 770.



Segundo Cristiane Derani, o direito do proprietario de ser indenizado surge quando
ele, com o intuito de destinar seu bem ao proveito da sociedade, acaba por perder a

capacidade de destinar tal propriedade para o seu préprio proveito.*

Assim, haverd a desapropriacdo e a conseqiiente necessidade de indenizacdo do
proprietario do bem quando a administracdo publica intervir no direito de propriedade e

ocorrer, a0 menos, uma das caracteristicas colocadas por Antonio Herman Benjamin:

“a) aniquilar o direito de exclusdo (dando ao espago privado fins de uso comum do
povo, como ocorre com a visitacao publica nos parques estaduais),

b) eliminar, por inteiro, o direito de alienacdo;

¢) inviabilizar, integralmente, o uso econdmico, ou seja, provocar a total interdi¢do
da aail\/idade econdmica do proprietdrio, na complexa extensdo daquilo que &
seu”.

Ou seja, ndo se inserindo o caso concreto em nenhuma das hipdteses acima
enumeradas ndo haverd desapropriagdo, se tratando tdo somente do cumprimento da funcdo
social da propriedade. A necessidade da existéncia da integral inviabilizacdo econdmica da
propriedade para que se configure a desapropriacdo indireta foi defendida em decisao

monocratica do STF:

“l. Trata-se de mandado de seguranca preventivo, com pedido de liminar,
impetrado por Nelson Antonini, contra ato do Presidente da Republica que, nos
termos do Decreto s/n°, de 05/06/2008, criou o Parque Nacional Mapinguari, nos
Municipios de Canutama e Labrea, ambos do Estado do Amazonas. Da longa
inicial de 50 laudas, extraio que os argumentos do impetrante convergem, em
sintese, para ilegalidade na instituicdo da unidade de conservagdo, pelas seguintes
razdes: (a) auséncia de projeto especifico para o Parque Mapinguari e de estudos
técnicos adequados; (b) inexisténcia de consulta publica; (c) auséncia de plano de
manejo; e (d) inexisténcia de previsdo orcamentdria para eventuais
desapropriagdes. (-.r) Tampouco se me afigura existir perigo de dano
irrepardvel a conta de demora na eventual concessio da ordem. E que a
implantacdo do Parque Nacional Mapiguari — assim como a de toda unidade de
protecao integral - ndo se consuma com o simples decreto de criacio, €, muito
menos, a desapropriacdo, com a sé declaracio de utilidade publica das areas
privadas contidas no perimetro. Ndo custa, alids, advertir que a criacdo dessas

40 DERANI, Cristiane. A estrutura do Sistema Nacional de Unidade de Conservacao - Lei 9.985/2000. In: BENJAMIN,
Antdnio Herman (coord.). Direito Ambiental das Areas Protegidas: O Regime Juridico das Unidades de Conservagao.
Sao Paulo: Editora Forense Universitaria, 2001. p. 243.

“l BENJAMIN, Antonio Herman V. Desapropriacio, Reserva Florestal Legal e Areas de Preservacido Permanente. In:
FIGUEIREDO, José Guilherme Purvin (coord.). Temas de Direito Ambiental e Urbanistico. Sdo Paulo: Max Limonad,
1998. p. 73.



unidades pode significar tdo-sé limitacdes administrativas que ndo impliquem

transferéncia de dominio, nos casos em que ndo haja esvaziamento do conteido
econdmico do direito de propriedade. E, como essa podera ser a hipétese, ndo ha

falar em previsdo orgamentdria para expropriacdo ainda ndo efetivada. 3. Do
exposto, indefiro a liminar”. (Supremo Tribunal Federal, Medida Cautelar no
Mandado de Seguranga n® 27623 MC / DF, Rel. Ministro Cezar Peluso, Distrito
Federal, publicado 06/11/2008) (grifo nosso) (www.stf.jus.br, em 06/05/2009)

Com o intuito de facilitar a andlise da existéncia ou nao de desapropriacdo indireta e,
consequentemente, do direito do proprietirio a ser indenizado, José Eduardo Ramos
Rodrigues resume lista de seis pressupostos colocados por Pedro Ubiratan Escorel de

Azevedo que devem ocorrer simultaneamente, sdo eles:

“Especificidade da restricdo — As limitacdes de cardter geral, tais como
zoneamento municipal, protecdo de mananciais, de florestas de preservacdo
permanente, ndo caracterizam por si sés direito 2 indenizacdo. E preciso que haja
um ato que caracterize uma intervenc¢do efetiva e impositiva de uma concreta e real
restri¢do.

Certeza quanto ao agente publico da restrigdo (...)

Prova de dominio e posse — Grande parte das Unidades de Conservacao foi criada
em locais de provavel ocorréncia de terras devolutas ou em regides que, pela falta
de acesso, ha imprecisdo de titulos dominiais, o que pode levar a inépcia ou
caréncia de a¢@o. Pode ainda ocorrer a superposicio de titulos particulares e destes
com titulos do Poder Publico, além da presenca comum de posseiros (...). No
entanto, ndo basta o dominio, € preciso que haja posse. Somente ato de posse
obstados pelo Poder Publico ensejariam indenizag@o.

Temporalidade da aquisicdo — A aquisicio de dreas posteriormente a ocorréncia de
eventos restritivos inabilita o postulante a indenizacdo na medida em que esta
pessoa adquiriu imével ja objeto de uma dada restri¢do, cabendo tao-somente acdao
regressiva contra o alienante (...).

Espacialidade da restricdo — E preciso comprovar que o imével é atingido por um
ou mais atos protetivos (...).

Atividade econdémica preexistente e/ou vidvel — (...) A viabilidade nao deve ser
apenas econdmica (p. ex., se o custo de exploracio da madeira numa 4rea é
superior ao valor deste produto no mercado), mas também juridica (no sentido da
possibilidade legal da dita exploracdo, que ndo pode ocorrer, p. ex., em locais
acima de determinado declive)”.42

Dessa forma, ndo € caso de desapropriacdo indireta a imposi¢ao de restri¢ao interna ao
direito de propriedade, incluindo todos os imdveis que se encontram na mesma situacao, e
sim quando ocorrer interven¢do efetiva e impositiva em uma propriedade especifica, sem
haver uma generalizacdo. Mércia Dieguez Leuzinger resume a questdo de ocorréncia ou nao

de desapropriacdo indireta:

2 AZEVEDO, Pedro Ubiratan Escorel de. Apud RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Op. Cit., p. 144 e 145.



“Os requisitos para que se configure a desapropriacdo indireta sdo, portanto, o
desapossamento definitivo da propriedade, conferindo a Administragio, ao imével,
uma destinagdo publica, ou, a0 menos, a imposi¢do de restrigdes que impegam
totalmente o proprietdrio de exercer sobre o imdével os poderes inerentes ao
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dominio”.

Neste sentido, a autora defende que ndo ocorre o esvaziamento econdmico total da
propriedade quando ha a simples proibicdo de uma atividade especifica, devendo-se lembrar
que existem outras possibilidades de exploracdo econdmica menos impactantes para o mei

ambiente, tais como ecoturismo, cultivo de plantas ornamentais e ete.*

Apesar das diversas acdes de desapropriacdo indireta existentes hoje nos tribunais
brasileiros, a tendéncia apds o advento da Lei do SNUC € a diminui¢do desse tipo de agdo,
uma vez que a regularizacdo fundidria das unidades de conservacdo passa a ser melhor
regulada e se torna mais efetiva. Neste contexto, a Instru¢do Normativa Ibama n° 09, de 24 de
outubro de 2003, estabelece que as indenizagdes das terras e das benfeitorias identificadas no
interior das unidades de conservacdo federais serdo realizadas mediante desapropriacao
administrativa ou judicial. O art. 2° da mencionada Instru¢cdo define os requisitos para

ocorréncia de tal regularizacao fundidria, a saber:

“Art. 2° - Sdo requisitos para a regularizacio fundidria de unidades de conservagdo
federal, entre outros:

I - A definicio da unidade de conservacdo a ser regularizada pela Diretoria
responsdvel pela sua gestdo;

IT - O ato administrativo declaratdrio de utilidade ptiblica ou interesse social para
fins de desapropriagdo, quando for o caso;

IIT - A disponibilidade de recursos orcamentérios e financeiros, os previstos no art.
36 da Lei n® 9.985, de 2000, e os de outra natureza;

IV - A prova inequivoca da autenticidade e da legitimidade do titulo de
propriedade ostentado e da boa-fé da ocupacdo e das benfeitorias edificadas,
quando se tratar de dominio privado e de posse reivindicados nas unidades de
conservacao; e

V - A fixagdo da justa indenizagdo que reflita o preco de mercado no momento da
efetiva indenizagdo, fundada em critérios técnicos a serem definidos em normas
internas editadas por esta Autarquia”.

“ LEUZINGER, Mircia Dieguez. Meio Ambiente: Propriedade e Reparticio Constitucional de Competéncias. Rio de
Janeiro, 2002. p. 83.
“ Ibid. p. 69 e 70.



Verifica-se que tal instrucdo se preocupou com a disponibilidade dos recursos
orcamentarios, de maneira a evitar o ensejo de desapropriacdo indireta e uma possivel
indenizacdo exorbitante como jd ocorreu no passado. A Instrucdo prevé também a
necessidade da criacdo da unidade de conservacgdo ser acompanhada de Decreto de utilidade
publica ou interesse social para fins de desapropriacdo, sob pena de sua omissdo configurar

desapropriacdo indireta, como ja foi inclusive preceituado pela jurisprudéncia:

“EM E N T A: RECURSO EXTRAORDINARIO - ESTACAO ECOLOGICA -
RESERVA FLORESTAL NA SERRA DO MAR - PATRIMONIO NACIONAL
(CF, ART. 225, PAR.4.) - LIMITACAO ADMINISTRATIVA QUE AFETA O
CONTEUDO ECONOMICO DO DIREITO DE PROPRIEDADE - DIREITO DO
PROPRIETARIO A INDENIZACAO - DEVER ESTATAL DE RESSARCIR OS
PREJUIZOS DE ORDEM PATRIMONIAL SOFRIDOS PELO PARTICULAR -
RE NAO CONHECIDO. - Incumbe ao Poder Piblico o dever constitucional de
proteger a flora e de adotar as necessdrias medidas que visem a coibir praticas
lesivas ao equilibrio ambiental. Esse encargo, contudo, ndo exonera o Estado da
obrigacdo de indenizar os proprietdrios cujos imoveis venham a ser afetados, em
sua potencialidade econdmica, pelas limitacdes impostas pela Administragdo
Pdblica. - A protecdo juridica dispensada as coberturas vegetais que revestem as
propriedades imobilidrias ndo impede que o dominus venha a promover, dentro dos
limites autorizados pelo Cdédigo Florestal, o adequado e racional aproveitamento
economico das arvores nelas existentes. A jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal e dos Tribunais em geral, tendo presente a garantia constitucional que
protege o direito de propriedade, firmou-se no sentido de proclamar a plena
indenizabilidade das matas e revestimentos florestais que recobrem dreas dominiais
privadas objeto de apossamento estatal ou sujeitas a restricoes administrativas
impostas pelo Poder Publico. (...)” (Supremo Tribunal Federal, Recurso
Extraordindrio n°® 134297 / SP, Rel. Ministro Celso de Mello, publicado
22/09/1995) (grifo nosso) (www.stf.jus.br, em 05/05/2009)

“ACAO ORDINARIA DE INDENIZACAO POR DESAPROPRIACAO
INDIRETA. RESERVAS BIOLOGICAS NACIONAIS.

1.A criacdo de reserva bioldgica nacional em determinada area, com carater
permanente, retira dos proprietdrios das terras, que irdo compor a reserva os
direitos de usar, gozar e dispor delas, vez que ficam proibidos de promover na area
quaisquer atividades que impliguem em alteracio do meio ambiente, inclusive
caca e pesca’ (paragrafo dnico, art. 3, lei 4.771/65).

2. Consubstancia a criacdo da reserva bioldgica verdadeira expropriacio indireta
dque obriga a indenizacdo do proprietario, pelo justo preco.

3. Nas desapropria¢des indiretas aplica-se também a sumula 561, do STF e a
correcdo monetdria tem por termo inicial a data da Avaliacdo”. (TRF — Primeira
Regido, Apelagao Civel, processo n. 8901251892, Quarta Turma, Distrito Federal,
publicado D. J. 21/05/1990) (grifo nosso) (www.jf.jus.br/juris, em 05/05/2009)




Ressalte-se que a citada Instru¢do Normativa dispds, ainda, em seu art. 14 sobre a
hipétese de parte do imével a ser indenizado estar fora dos limites da unidade de

conservacao:

“Art. 14 - Nos casos em que parte do imével a ser indenizado esteja fora dos
limites da unidade de conservacdo, poderd ser adquirida a drea remanescente
quando:

I - Sua superficie for inferior a fragdo minima de parcelamento; ou

IT - Tornar-se inviabilizada em suas condicdes de exploracdo econdmica;

IIT - Houver interesse da Autarquia e concordancia do proprietario”.

Nada mais justo, pois, que o particular que sofreu desapropriagdo de parte de sua
propriedade tenha a possibilidade de vender a parte remanescente ao estado, uma vez que nos

casos previstos pelo art. 14 hd, de certa maneira, a inviabilidade da propriedade.

Dessa forma, a criacdo de Reserva Bioldgica enseja a desapropriacdo prévia, justa e
em dinheiro das areas que situarem em seus limites, caso contrdrio estariamos diante da
hipétese de desapropriacdo indireta, uma vez que haveria a inviabilizacdo econOmica do
imoével. Contudo, deve-se notar que a simples imposi¢cdo de limitacdes administrativas as
propriedades em geral, como a prevista pelo art. 4° do Cédigo Florestal no caso de Areas de
Protecdo Integral, ndo configuram desapropriacdo indireta, uma vez que certas atividades

ainda podem ser exercidas na drea.
2.4 - Direito de propriedade, zonas de amortecimento e corredores ecologicos

Ao contrario da drea em que serd criada a Reserva Biologica propriamente dita, as
zonas de amortecimento e os corredores ecoldgicos ndo pertencem ao dominio publico,
permanecendo no dominio de particulares e tendo a obrigacdo de atender ao principio

constitucional da func¢do socioambiental.

Neste sentido, o art. 225, §1° da Lei do SNUC prevé que serdo estabelecidas normas
especificas regulamentando a ocupacgdo e o uso dos recursos da zona de amortecimento e dos
corredores ecoldgicos de uma unidade de conservacdo pelo 6rgdo responsavel por sua

administracao.



Através do Plano de Manejo, o Poder Publico pode, assim, determinar restricdes ao
direito de propriedade nessas dreas, devendo, contudo, atentar para o fato de tal limitacdo nao
inviabilizar completamente a propriedade, sob pena de acarretar apossamento administrativo,
gerando o dever de indenizar. Ou seja, as restricdes previstas pelo Plano de Manejo para a
zona de amortecimento e os corredores ecolégicos ndo podem ser tdo severas quanto as
aplicadas dentro dos limites da unidade de conservacido de protecao integral, caso contrario
seria como se essas areas estivessem incluidas dentro da unidade propriamente dita, havendo,

pois, dever de indenizar.

Ao discorrer sobre zona de amortecimento, Edis Milaré defende a inexisténcia do

dever de indenizar, caso seja mantida a viabilidade do direito de propriedade:

“Assim, a zona de amortecimento nio é parte da unidade de conservagdo, mas, por
forca da nova Lei, fica sujeita a uma espécie de zoneamento obrigatério, pelo qual
certas atividades econdmicas sdo permitidas e regradas. Tratando-se de propriedade
privada, ndo cabe, como regra geral, indenizagdo, posto que o imével afetado ndo
vé sua dominialidade alterada e continua a aceitar usos econOmicos, apenas
sofrendo certas restricdes e uma regulamentagdo da atividade, e, por dbvio, de
forma nio tao restritiva como ocorre dentro das unidades de conservacio. Contudo
as limitacOes ndo podem inviabilizar o direito de propriedade e seu exercicio, sob
pena de acarretar apossamento administrativo com o consequente dever de

indenizar por parte do Poder Piblico”.*” (grifo nosso)

O mesmo ocorre no caso dos corredores ecoldgicos:

“Além disso, as normas que regulamentam os corredores ecoldgicos, assim como
seus Planos de Manejo, ndo atingem a possibilidade do proprietdrio de utilizar a
drea em proveito proprio. Estas normas especificas ndo influenciam, de forma
substancial, nos atributos de dominio ¢ do conteido econdmico do direito de
propriedade. Ou seja, o dono de uma drea onde foi implantado um corredor
ecoldgico continua gozando das faculdades inerentes ao dominio, do direito de usar
e de dispor da 4rea. O proprietdrio ndo perde parte de seu direito em beneficio do
Estado ou da coletividade. Nem mesmo a faculdade de aproveitamento econdmico
do bem ¢é perdida, e assim, ndo hd que se falar também em desapropriacio
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indireta”.

* MILARE, Edis. Op. Cit., p 677.

46 COELHO, Débora; KONESKI, Isabel Kluever; ALMEIDA, Larissa Tavares de. Corredores Ecolégicos: Dever de
Indenizar o Proprietdrio da Area? In: BENJAMIN, Antonio Herman (org.). Anais do 11° Congresso Internacional de
Direito Ambiental. Meio Ambiente e Acesso a Justica: Flora, Reserva Legal e APP. Vol. 2. Sdo Paulo: Imprensa Oficial
do Estado de Sao Paulo, 2007. p. 248.



Ou seja, a principio, ndo cabe indenizacdo quando as restricdes ao exercicio de direito
de propriedade sdo advindas de limitagdes administrativas, ndo sendo configurado o

apossamento pelo Poder Publico.

Neste diapasdo, Antonio Herman Benjamin afirma o seguinte:

“A Constitui¢do ndo confere a ninguém o direito de beneficiar-se de fodos os usos
possiveis e imagindveis de sua propriedade. De outra parte, nenhum imével,
especialmente os rurais, tem, como Unica forma de utilizacdo, a exploracdo
madeireira ou o sacrificio integral de sua cobertura vegetal remanescendo apenas a
terra-nua (...).

Além disso, se € certo que a ordem juridica reconhece ao proprietario o direito de
usar sua propriedade, nem por isso assegura-lhe, sempre e necessariamente, 0O
melhor, o mais lucrativo ou mesmo o mais aprazivel uso possivel. No caso da
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propriedade rural, o ‘direito de exploracdo econdmica’ s6 € chancelado quando
respeita o meio ambiente, nos termos dos arts. 170, VI, 186, inciso II, e 225, todos
da Constitui¢io Federal”."’

Ressalte-se, contudo, que na hipétese da propriedade no entorno da unidade de
conservagdo for previamente a sua criacdo utilizada para fins agricolas ou pecuérios, tais
atividades ndo poderdo ser impedidas, caso contrdrio seria hipdtese de desapropriacdo

indireta, conforme ja esclarecido por Paulo Affonso Leme Machado.*®

Pode-se, assim, dizer que tanto a zona de amortecimento quanto a reserva legal se
aproximam da modalidade de propriedade restrita, a qual € caracterizada por ter algum ou
diversos dos seus poderes atribuidos, total ou parcialmente, a terceiro. No caso em anélise, o
terceiro seria o Estado, como protetor do direito da coletividade ao meio ambiente

equilibrado.

2.5 — Reassentamento das Populacoes Tradicionais

A redacdo original da Lei do SNUC conceituava em seu art. 2°, XV as populacdes

tradicionais da seguinte forma:

‘" BENJAMIN, Antonio Herman V. Op. Cit., p. 73.
48 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op. Cit., p. 818.



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

(...)

XV - populacido tradicional: grupos humanos culturalmente diferenciados, vivendo
ha, no minimo, trés geragdes em um determinado ecossistema, historicamente
reproduzindo seu modo de vida, em estreita dependéncia do meio natural para sua
subsisténcia e utilizando os recursos naturais de forma sustentdvel”.

No entanto, tal disposicao foi vetada pelo Presidente da Republica por entender que
sua redacdo era demasiado abrangente, podendo gerar dividas quanto a sua utilizagdo, uma
vez que vdrias pessoas poderiam ser incluidas em tal conceito. Assim, foi defendido que nem
todos os grupos humanos que habitarem de forma continua um mesmo ecossistema podem e

devem ser definidos como populacao tradicional para fins do disposto na Lei do SNUC.

Neste diapasdo, tendo em vista o veto supracitado, a Lei do SNUC acabou por ndo
possuir um conceito claro de populacdes tradicionais, tornando-se necessario o uso do art. 17,
§2° c¢/c art. 20 da Lei do SNUC, bem como de outros atos normativos, para se chegar a uma

definicdo mais precisa.

A Lei 11.428, de 02 de marco de 2006, a qual dispde sobre a gestdo de florestas
publicas para producdo sustentavel, prevé em seu art. 3°, X o seguinte conceito de populacdes

tradicionais:

“Art. 3° - Para os fins do disposto neste Lei, considera-se:

X — comunidades locais: populagdes tradicionais e outros grupos humanos,
organizados por geracdes sucessivas, com estilo de vida relevante a conservagao e
a utilizacdo sustentdvel da diversidade bioldgica”.

Populacdes tradicionais foram também conceituadas pela chamada Lei da Mata

Atlantica (Lei 11.428, de 22 de dezembro de 2006):

“Art. 3° - Consideram-se para os efeitos desta Lei:

(...)

II — populacio tradicional: populagdo vivendo em estreita relagdo com o ambiente
natural, dependendo de seus recursos naturais para a sua reproducio sociocultural,
por meio de atividade de baixo impacto ambiental”.



Com base em tais dispositivos, Paulo Affonso Leme Machado assim define as

populacgdes tradicionais:

“A populacdo tradicional € a populacido que exista numa drea antes da criagdo da
unidade de conservacgdo, cuja existéncia seja baseada em sistemas sustentdveis de
exploracdo dos recursos naturais, desenvolvidos ao longo de geracdes e adaptados
as condigdes ecoldgicas locais”.

(...)
Quando a lei diz “populacdo tradicional” parece-me razoavel entender “habitante
tradicional” (seja de que etnia for), pois basta uma sé pessoa nessa situagdo, para

ter os direito assegurados pelo art. 427,

Assim, populacao tradicional é aquela que se situa hd algumas geracdes em area onde
serd criada a unidade de conservagao e cujo estabelecimento € o menos impactante possivel,

uma vez que explora os recursos naturais de forma sustentdvel.

Nao obstante essas populacdes realizarem atividade de baixo impacto ambiental, sua
presencga ndo € permitida na hipotese de Reserva Bioldgica, como disposto no art. 10, §1° da
Lei do SNUC. Dever4, assim, o Poder Publico indenizar ou compensar tais populacdes pelas
benfeitorias existentes no local onde serd criada a Reserva Bioldgica, bem como realocé-las

para local e em condi¢des acordados previamente (art. 42, Lei do SNUC).

Ressalte-se, contudo, que o regime indenizatdrio previsto no art. 42 supra deve ser
utilizado tdo somente para as populagdes tradicionais residentes na unidade no momento da
sua criacdo (art. 36 do Decreto 4.340/2002), nao se aplicando a posseiros ou proprietarios,
com bem coloca Antonio Herman Benjamin.”® Em relagio a tal dispositivo o Ministro do STJ

sustenta, ainda, que:

“Ha conflito aparente de normas entre o art. 5°, inc. X (“meio de subsisténcia
alternativos ou a justa indenizacdo pelos recursos perdidos” (...)) € o art. 42, caput
(“serdo indenizadas ou compensadas pelas benfeitorias existentes e devidamente
realocadas pelo Poder Publico, em local e condi¢des acordados entre as partes”
(...)-

Houve, pois, evidente equivoco no art. 42: em vez de “e”, o legislador quis dizer,
com técnica mais correta “ou”. A ser diferente, teriamos a absurda situagcdo de o
Poder Piblico, além de indenizar, ser obrigado a suportar a permanéncia indefinida

* Ibid. p. 820.
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da pessoa na unidade de conservagdo, bastando a esta discordar, unilateralmente,
do local proposto para o reasentamento. (...)

A “realocacdo” (sic) € obrigacdo relativa e ndo-absoluta do Poder Prblico,
significando reassentamento desde que vidvel (...). Se ndo houver tal manifestagdo

positiva de vontade, cabe & administracdo usar seu poder desapropriante geral,
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indenizando as benfeitorias tteis e necessdrias (...)”."" (grifo no original)

Assim, ocorrendo o pagamento de indenizacdo as populacdes tradicionais, esse
procedimento deverd respeitar o modo de vida e as fontes de subsisténcia das populacdes

tradicionais (art. 35, Decreto 4.340/2002).

O reassentamento dessas populacdes serd priorizado pelo Poder Publico e, no periodo
que transcorrer até sua efetivacdo, deverdo ser estabelecidas normas e agcoes especificas com
o intuito de compatibilizar a sua presenca com os objetivos da unidade (art. 42, §1° e 2°, Lei
do SNUC). Atente-se, contudo, que a elaboracdo de tais normas e acdes deve ser feita em
conjunto com as populacdes tradicionais, € ndo podem incidir em prejuizo no seu modo de
vida, nas suas fontes de subsisténcia e tampouco nos locais de moradia dessas populacoes.
Regulamento estabelecera o prazo de permanéncia dessas populagcdes e suas condigdes (art.

42, §3°, Lei do SNUC).

As condi¢des de permanéncia dessas pessoas nas Reservas Bioldgicas serdo reguladas
por meio de termo de compromisso assinado entre o 6rgao executor e o representante de cada
familia envolvida, a qual poderé ser assistida pela comunidade rural ou associa¢do legalmente
constituida, devendo ser ouvido o conselho da unidade de conservacao (art. 39, caput e §2°,
Decreto 4.340/2002). O §1° do referido artigo dispés que tal termo indicard “as dreas
ocupadas, as limitacOes necessdrias para assegurar a conservagdo da natureza e os deveres do
orgdo executor referentes ao processo indenizatorio, assegurados o acesso das populacoes as

suas fontes de subsisténcia e a conservacao dos seus modos de vida”.

O termo de compromisso definird, ainda, o prazo e as condicdes para o reassentamento
das populagdes tradicionais, conforme art. 39, §4° do Decreto 4.340/2002. A redagdo dada a

tal pardgrafo foi criticado por José Eduardo Rodrigues, uma vez que ndo define exatamente

! Ibid. p. 311.



de quanto tempo deve ser o prazo, o que, segundo o autor, ““ parece favorecer a manutencio
da situacdo de fato e a perpetuacdo de populagdes tradicionais em Unidades de Conservagao
de Protecio Integral”.”

Ressalte-se, contudo, que a previsdo do Decreto 4.340/2002 sobre a permanéncia,
mesmo provisoria, das populacdes tradicionais dentro de Unidade de Conservacdo de
Protecao Integral € de constitucionalidade duvidosa, conforme doutrina de Antonio Herman

Benjamin:

“Isso pela simples razdo de que ou a categoria de Unidade de Conservagao
escolhida admite a permanéncia das populagdes tradicionais e a norma perde seu
sentido, ou tal coexisténcia é incompativel e tais pessoas precisam ser retiradas da
Unidade. Entende que a manuteng¢do de populagdes tradicionais em Unidade de
Protecdo Integral ndo se coaduna com os limites funcionais dessas figuras juridicas.
Assim, nos termos do art. 225, §1°, IIl, da CF, a permanéncia de terceiros,
dedicados ao uso da terra e exploracdo dos recursos naturais, sé seria possivel pela
via de autorizacio expressa concretizada em lei especifica (isto €, uma lei para cada
Unidade), que transformasse o regime individual aplicdvel ao grupo em questio,
eis que “é vedada qualquer utilizacdo que comprometa a integridade dos atributos

que justifiquem sua protec;ﬁo”.s3 (grifo no original)

Ou seja, a possibilidade de tais pessoas poderem permanecer dentro das unidades de
conservacdo de protecdo integral pode acabar por transformd-la em uma unidade de uso
sustentavel, mudando-se, assim, sua categoria, o que, contudo, s6 € permitido mediante lei

especifica.

Neste sentido, o 6rgdo executor solicitard ao 6rgao fundidrio competente a elaboragdo
de programa de trabalho com o intuito de atender as demandas de reassentamento das
populacdes tradicionais, definindo prazos e condi¢des para a sua realizacdo, conforme
disposto no art. 38 do decreto 4.340/2002. O Poder Publico realizard benfeitorias no local
previsto para o seu reassentamento, a titulo de compensacao, cujo valor serd descontado do

montante indenizatoério (art. 37 referido Decreto). Segundo Antonio Herman Benjamin, “s6 as

2 RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Op. Cit., p. 137 e 138.
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benfeitorias em posse de boa-fé sdo passiveis de indenizacao, descabendo tal dever quando o
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possuidor tradicional ndo ignora o vicio ou o obstidculo que impede a aquisi¢cao da coisa”.

> BENJAMIN, Antonio Herman V. Op. Cit., p. 311.



Capitulo 3 — Implantacao e Gestao das Reservas Bioldgicas

3.1 - Plano de Manejo

O Plano de Manejo foi, primeiramente, previsto no art. 6° do Decreto 84.017, de 21 de
setembro de 1979, que o definiu como um “projeto dindmico, que utilizando técnicas de
planejamento ecoldgico, determine o zoneamento de um parque nacional, caracterizando cada
uma de suas zonas e propondo o seu desenvolvimento fisico, de acordo com as suas

finalidades™.

A Lei do SNUC, entretanto, melhorou o seu conceito ao prever em seu art. 2°, XVII
que o Plano de Manejo diz respeito ao “documento técnico mediante o qual, com fundamento

nos objetivos gerais de uma unidade de conservacdo, se estabelece o seu zoneamento e as

normas que devem presidir 0 uso da area e o manejo dos recursos naturais, inclusive a

implantacao das estruturas fisicas necessdrias a gestdao da unidade” (grifo nosso). Assim, apds
o advento da Lei do SNUC, o Plano de Manejo se tornou obrigatdrio para todas as unidades

de conservacao, conforme disposi¢do do seu art. 27.

O termo “manejo” foi conceituado no art. 2°, VIII da Lei do SNUC como sendo “todo
e qualquer procedimento que vise assegurar a conservagdo da diversidade bioldgica e dos
ecossistemas”. Zoneamento, por sua vez, ¢ a “definicdo de setores ou zonas em uma unidade
de conservacdo com objetivos de manejo e normas especificos, com o proposito de
proporcionar os meios e as condi¢des para que todos os objetivos da unidade possam ser

alcangados de forma harmonica e eficaz” (art. 2°, XVI da citada lei).

Neste sentido, o Plano de Manejo deverd abranger a area da unidade de conservacdo
propriamente dita, o seu espaco aéreo, sua zona de amortecimento e, se for o caso, os seus
corredores ecoldgicos, devendo ser previstas medidas que possam promover sua integracao a
vida econdmica e social das comunidades vizinhas (art. 27, §1° da Lei do SNUC e art. 7° do

Decreto 4.340/2002).



Em relacdo ao prazo para elaboragdo do Plano de Manejo de uma unidade de
conservagdo, este deve ser de, no maximo, 5 (cinco) anos, contados a partir da data de sua
criacdo (art. 27, §3° da Lei do SNUC). Caso tal prazo ndo venha a ser cumprido, “os 6rgaos
executores (art. 6°, IlI), como o Instituto Chico Mendes — e, se nao tiverem personalidade
juridica, os préprios governos estaduais € municipais, poderdao figurar como réus na Ac¢do

Civil Pablica”, sendo este o entendimento também da jurisprudéncia:

“EMENTA: ADMINISTRATIVO. RESERVA BIOLOGICA. ASSUNCAO DE
PARTE DO ESTADO DE DELIMITACAO DA AREA E DE FISCALIZACAO
PERMANENTE. OMISSAO. PRELIMINAR DE INTEMPESTIVIDADE DO
APELO. ACOLHIMENTO. DEMAIS REJEITADAS. SENTENCA MANTIDA.
1. As reservas bioldgicas sdo patrimonio do estado e, portanto, inaliendveis, sendo-
lhe vedado o uso para qualquer outro fim daquele para as quais foram criadas, ou
seja, a preservacdo do meio-ambiente para a preservacdo de todas as espécies
bioldgicas - fauna e flora - que ali se abrigam ou habitam, bem como do préprio
homem, rei da criagdo. 2. A falta de delimitacdo, seguida da desapropriacdo, e de
permanente fiscalizacido constitui total omissdo do estado na preservacio de um
patrimonio da prépria sociedade, cujos anseios deve atender sob pena de desviar-se
de sua finalidade e de se tornar totalitdrio. preliminares rejeitadas. apelo nao-
conhecido. sentenga confirmada” (TJRS — Primeira Camara Civel, Apelacao Civel
n® 598230241, Rel. Desembargadora Celeste Vicente Rovani, Porto Alegre,
julgado em 17/03/1999) (grifo nosso) (www.tj.rs.gov.br, em 07/05/2009)

Durante o periodo que transcorrer entre a criagdo da Reserva Bioldgica e a elaboragdo
de seu Plano de Manejo, devem ser implementadas acdes de protecado e fiscalizacdao da nova

unidade de conservacao (art. 15 do Decreto 4.340/2002).

Uma vez elaborado o Plano de Manejo, ele deverd ser aprovado mediante portaria do
orgdo executor, conforme previsto no art. 12, I do Decreto 4.340/2002, devendo estar
disponivel a consulta do publico tanto na sede da unidade de conservagao quanto no centro de
documentacao do 6rgdo gestor (art. 16 do Decreto 4.340/2002). A partir desse momento, serd
proibido qualquer tipo de alteracdo, atividades ou modalidades de uso que estejam em
desacordo com os objetivos da unidade de conservacdo, seu Plano de Manejo ou seus

regulamentos (art. 28 da Lei do SNUC).
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A formulacio do Plano de Manejo deve respeitar os objetivos do SNUC previstos em
seu art. 4°, bem como as suas diretrizes estabelecidas no art. 5°. Isso porque, a prépria
Constituicao Federal em seu art. 225, §1°, III, determinou que nos espagos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos devera ser “vedada qualquer utilizagdo que

comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecao’.

O art. 14 do Decreto 4.340/2002 disp0s a respeito do roteiro metodolégico basico para
elaboracdo do Plano de Manejo de cada categoria de unidade de conservagdo, conforme

abaixo:

“Art. 14 — Os 6rgdos executores do Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo
da Natureza - SNUC, em suas respectivas esferas de atuacdo, devem estabelecer,
no prazo de cento e oitenta dias, a partir da publicagdo deste Decreto, roteiro
metodolégico bdsico para a elaboracdo dos Planos de Manejo das diferentes
categorias de unidades de conservagdo, uniformizando conceitos e metodologias,
fixando diretrizes para o diagndstico da unidade, zoneamento, programas de
manejo, prazos de avaliagcdo e de revisdo e fases de implementacdo”.

No Estado do Rio de Janeiro, a FEEMA - Fundacdo Estadual de Engenharia do
Ambiente, hoje substituida pelo INEA — Instituto Estadual do Ambiente criado através da Lei
5.101, de 04 de outubro de 2007, aprovou roteiro para elaboracdo de Plano de Manejo de

Reserva Bioldgica por meio da promulgacio da Diretriz 1113.

A participacdo popular na elabora¢do do Plano de Manejo, contudo, ndo foi prevista
pela Lei do SNUC, o que, segundo Paulo Affonso Leme Machado, € uma “criticavel omissao,
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que merece ser futuramente corrigida””, uma vez que, para o autor, a participagcdo do publico

possibilitaria uma maior transparéncia da gestdo das unidades.

3.2 - Os Conselhos das Reservas Biologicas

O Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo prevé que cada unidade de

conservacgdo deve ter o seu proprio Conselho, o qual pode ser Consultivo ou Deliberativo.

% Ibid. p. 812.



No caso das Reservas Bioldgicas o citado Conselho deve ter cardter consultivo, uma
vez que pertencem ao grupo de Protecdo Integral (art. 29 da Lei do SNUC). Segundo o
referido artigo, esse Conselho serd “presidido pelo 6rgao responsdvel por sua administragdo e
constituido por representantes de orgaos publicos, de organizagdes da sociedade civil (...) e,
na hipdtese prevista no §2° do art. 42, das populagdes tradicionais residentes, conforme se
dispuser em regulamento e no ato de criagdo da unidade”. O art. 42, §2° prevé a hip6tese das
populacdes tradicionais residentes na area onde serd criada a Reserva Bioldgica ndo terem
sido ainda reassentadas, conforme detalhado no item 2. quando serdo estabelecidas normas e
acoes especificas destinadas a compatibilizar a sua presengca com os objetivos da unidade,
sem prejuizo dos modos de vida, das fontes de subsisténcia e dos locais de moradia dessas

populacdes, assegurando-se a sua participacdo na elaboracdo das referidas normas e agdes.

O Decreto 4.340/2002, em seu art. 17, caput, dispds que o Conselho Consultivo serda
presidido pelo chefe da unidade de conservagao, quem ficard responsavel pela nomeacgdo dos
demais conselheiros indicados pelos setores que devem ser representados, conforme art. 29
supra. O §1° do referido art. 17, determina que a representacdo prevista aos 6rgaos publicos
deve contemplar, quando necessario, os trés entes federativos, bem como os 6rgaos de dreas
como pesquisa cientifica, educacdo, defesa nacional, cultura, turismo, paisagem, arquitetura,
arqueologia e povos indigenas e assentamentos. J& a representagdo da sociedade civil restou
prevista no §2° do referido artigo, o qual prevé que deverd contemplar, quando couber, a
comunidade cientifica e as organiza¢des nao-governamentais ambientalistas com comprovada
atuacdo na drea da reserva, populacdo residente no entorno, populagcdo tradicional,
trabalhadores e setor privado atuantes na regido, bem como representantes dos Comités de

Bacia Hidrografica.

A representacdo dos 6rgdos publicos e da sociedade civil deve ser sempre paritria,
sendo considerada as peculiaridades regionais, conforme disposi¢do do mencionado art. 17,
§3°. O mandato de cada conselheiro terd a duragdo de 2 (dois) anos, podendo ser renovado
por igual periodo, sendo considerada uma atividade de relevante interesse publico (§5°

referido art.).



O Conselho sempre se reunird publicamente, devendo sua pauta ser previamente
estabelecida no seu ato de convocagao, bem como ser realizada em local de facil acesso (art.

18, Decreto 4.340/2002).

Assim, pode-se dizer que a representacdo de diversos setores da sociedade nos
Conselhos Consultivos visa seguir o principio da participagdo popular, o qual ja foi

mencionado no item 2.2.1 do presente estudo.

Em relacdo as competéncias do Conselho, estas foram definidas no art. 20 do Decreto

4.340/2002, conforme abaixo:

“Art. 20 — Compete ao conselho de unidade de conservagao:

I — elaborar o seu regimento interno, no prazo de 90 (noventa) dias, contados da
sua instalacao;

Il — acompanhar a elaborag¢do, implementacdo e revisdo do Plano de Manejo da
unidade de conservacdo, quando couber, garantindo o seu cardter participativo;

IIT — buscar a integragdo da unidade de conservagdo com as demais unidades e
espacos territoriais especialmente protegidos e com o seu entorno;

IV — esforgar-se para compatibilizar os interesses dos diversos segmentos sociais
relacionados com a unidade;

V — avaliar o orcamento da unidade e o relatério financeiro anual elaborado pelo
orgdo executor em relag@o aos objetivos da unidade de conservagao;

VI — opinar, no caso de conselho consultivo (...) a contratagdo e os dispositivos do
termo de parceria com OSCIP, na hipdtese de gestao compartilhada da unidade;
VII — acompanhar a gestdo por OSCIP e recomendar a rescisdo do termo de
parceria, quando constatada irregularidade;

VIII — manifestar-se sobre obra ou atividade potencialmente causadora de impacto
na unidade de conservagdo, em sua zona de amortecimento, mosaicos ou
corredores ecoldgicos; e

IX — propor diretrizes e acOes para compatibilizar, integrar e otimizar a relacdo
com a populagdo do entorno ou do interior da unidade, conforme o caso”.

Pode-se, assim, verificar que € de suma relevancia o papel dos Conselhos Consultivos
nas Reservas Bioldgicas, bem como nas demais categorias de unidades de conservagdo, uma

vez que tém o poder para opinar, fiscalizar e até administrar esses espacos.

Os arts. 26 e 29 do referido Decreto prevéem, ainda, que os Conselhos devem ser
ouvidos previamente a emissao de autorizagcdo para a exploragdo comercial de produtos, sub-

produtos ou servigos em unidade de conservagdo de dominio publico.



Assim, pode-se concluir que os Conselhos possuem importante papel na gestdo das
unidades de conservacgdo, buscando sua regularizacdo e seu maior aproveitamento em termos

de protecdo ambiental.

3.3 — As Organizacoes da Sociedade Civil de Interesse Publico

O art. 30 da Lei do SNUC dispds sobre a possibilidade de uma Organizacdo da
Sociedade Civil de Interesse Publico (“OSCIP”) - assim qualificada de acordo com a Lei
9.790, de 23 de marco de 1999 - gerir de forma compartilhada uma unidade de conservagao,
caso possua objetivos afins aos previstos para a unidade. Tal hipdtese se torna vidvel
mediante a assinatura de termo de parceria com o 6rgdo responsavel por sua gestdo (art. 21,

Decreto 4340/2002).

Em relacdo a essa disposicdo da Lei do SNUC, Mauricio Mercadante defende que,
dentro de uma O6tica neoliberal, as unidades de conservacdo podem ser geridas unicamente
por Organiza¢des Nao Governamentais (“ONG”), as quais se mostrariam mais eficazes na
medicio e conciliacdo de conflitos de interesse, bem como na captacio de capital®’.

Contudo, José Eduardo Ramos Rodrigues sustenta que a gestdo de uma unidade de
conservagdo por uma ONG pode apresentar alguns problemas, como, por exemplo, o fato de
ndo poder se investir do poder policia para coibir crimes ambientais.”® Com o intuito de evitar
esse problema, Paulo Affonso Leme Machado defende a concessdao de algumas penalidades a
ONG que iré gerir a unidade de conservacao, como, por exemplo, a suspensdo ou a proibicao
da entrada de visitantes infratores, conforme art. 72, XI da Lei 9.605/1998, nos seguintes

termos:

“Até que a modificacdo legal seja feita, sugere-se que o 6rgdo publico, que venha a
fazer o contrato de parceria com a organizacdo social civil de interesse publico,
faca a lotagdo de um funciondrio publico na unidade de conservacdo objeto do
contrato, e esse funciondrio piblico possa lavrar o auto de infracdo, de acordo com
a Lei 9.605/1998 (art. 70, §1°). A sugestdo é emergencial, pois precisariam ser

57 MERCADANTE, Mauricio Apud RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Op. Cit., p. 114 e 115.
¥ FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin Apud RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Op. Cit., p. 114 e 115.



normatizadas as relacdes entre os funciondrios publicos e os administradores da

. ~ . .. . 1. 5
organizacio da sociedade civil de interesse puiblico”.”

Além da questdo sobre concessdo de poder de policia, Paulo Affonso Leme Machado

critica também a possibilidade de uma OSCIP gerir uma unidade de conservacdo uma vez

que o Poder Publico entrega um patrimonio publico para a responsabilidade de alguém que

nao exerce fun¢do publica, conforme redagdo abaixo:

“Cumpriria ao Decreto 4.340/2002 ser mais especifico em apontar quais
responsabilidades serdo divididas entre o Poder Ptblico e a OSCIP. O ¢rgao
publico ambiental, ao assinar um termo de parceria, esta entregando um patrimonio
publico natural para ser administrado por quem nao exerce fungdo publica. (...) Nao
se pode negar que € uma grande transformagdo na ciéncia da administracdo, que
necessita ser bem conduzida para ter €xito ou para ndo acarretar sérios prejuizos
para o patrimdnio natural. Trata-se da gestdo de recursos que nio estdo
suficientemente identificados, como os recursos genéticos, e que podem ser

apossados ou alienados ilegitimamente por OSCIPS nio idoneas”.”

Para gerir a unidade de conservagdo, € necessario que a OSCIP ndo possua

representacdo no conselho da unidade de conservagdo, conforme art. 17, §4° do referido

Decreto 4.340/2002, e que preencha os requisitos expostos no art. 22, quais sejam: (i) possuir

dentre seus objetivos institucionais a protecdo do meio ambiente ou a promogdo do

desenvolvimento sustentavel; e (i1) comprovar, preferencialmente na unidade de conservagao

ou na mesma biota, a realizacdo de atividades de protecdo do meio ambiente ou

desenvolvimento sustentiavel. Em relacdo a tais requisitos, Paulo Affonso Leme Machado

assim expoe:

“O primeiro requisito consiste na juntada do estatuto da entidade, no qual deverdo
constar suas finalidades. O segundo requisito ndo foi bem formulado, pela
imprecisdo ou até pelas dificuldades de sua real implementagao. Como comprovar
a realizacdo de atividades de protecio do meio ambiente numa unidade de
conservagdo, se essas atividades s6 foram permitidas apés 19997 Antes do Decreto
4.340/2002 j4 houve a assinatura de termo de parceria, ensejando essa experiéncia,
ou se permitiram atividades por OSCIP nas unidades de conserva¢do sem que
houvesse prévia autorizagdo legal?

No Decreto 4.340/2002 ndo existe o requisito da juntada, no pedido de inscri¢ao,
da informagdo sobre a composicdo da OSCIP, ndao sé de sua diretoria, como da
totalidade de seus membros. O conhecimento da qualificacdo profissional, da
experiéncia e da idoneidade moral dos membros dessas organizagdes serd

% MACHADO, Paulo Affonso Leme Op. Cit., p. 833 e 834.

% Ibid. p. 831 e 832.



fundamental para uma justa e eficiente comparagdo entre as organizagdes
candidatas. (...) € preciso evitar, com persisténcia, os riscos da admissdo de OSCIP
que disfarce sua cobica de lucros indevidos ou que ndo tenha capacidade
gerencial”.”!

Neste sentido, o edital para selecdo da OSCIP com o intuito de proceder com a gestdao
compartilhada devera ser publicado com, no minimo, 60 (sessenta) dias de antecedéncia em
jornal de grande circulagdo e no Didrio Oficial (art. 23 do Decreto 4.340/2002). O 6rgao
executor, ouvido o conselho da unidade definirdo o termos de referéncia para apresentacao de

proposta por parte da OSCIP (§ unico do citado artigo).

Por fim, com o intuito de propiciar uma fiscalizac¢io do trabalho realizado pela OSCIP,
esta organiza¢do deverd encaminhar anualmente relatérios de suas atividades para apreciagao

do 6rgao executor e do conselho da unidade.

3.4 — Restricoes a entrada de pessoas na Reserva Bioldgica

O art. 4°, XII da Lei do SNUC determina que um dos objetivos do SNUC ¢ “favorecer
condi¢des e promover a educagdo e interpretacdo ambiental, a recreacdo em contato com a

natureza e o turismo ecoldgico”.

Neste sentido, a visitagdo publica as unidades de conservacao integrantes do SNUC &,
na maioria das vezes, permitida tanto nas de uso sustentdvel quanto nas de protecdo integral,
desde que seja compativel com as normas e restrigdes previstas no seu Plano de Manejo, com
as normas determinadas pelo 6rgdo responsdvel por sua administracdo e aquelas constantes

em seu regulamento.

Nas Reservas Bioldgicas, contudo, a visitagdo publica sofre maiores restri¢des, sendo
tdo somente permitida quando se tratar de visita com objetivo educacional, devendo ser

respeitado o regulamento especifico sobre o assunto (art. 10, §2° da Lei do SNUC).

®! Ibid. p. 832.



Em relagdo a visitacdo publica nas Reservas Bioldgicas, Paulo Affonso Leme
Machado defende que “ndo se pode a priori eliminar a possibilidade de ser permitida a visita
pessoal ou de um pequeno grupo que queira se instruir, ainda que nio esteja ligado a uma

. 62
entidade escolar”.

Uma outra hipétese em que a entrada de pessoas na Reserva Bioldgica é permitida é
no caso de pesquisa cientifica, a qual dependerd de autorizacdo prévia do 6rgao responsdvel
pela administracdo da unidade, devendo se sujeitar as condi¢Oes e restricdes por ele
estabelecidas e, ainda, aquelas previstas em regulamento. A permissao da entrada de pessoas
em se tratando de pesquisa cientifica se da pelo fato da prépria Lei do SNUC prever como
um de seus objetivos a disponibilizacdo de meios e incentivos para atividades de pesquisa
cientifica, estudos e monitoramento ambiental (art. 4°, X), seria, pois, contraditério se assim

nao fosse previsto.

Ademais, o art. 5°, IV da Lei do SNUC coloca como uma de suas diretrizes a busca de
apoio e cooperagdo de organizacdes ndo-governamentais, de organizagdes privadas e pessoas

fisicas para o desenvolvimento de estudos, pesquisas cientificas, dentre outras atividades.

Neste diapasdo, o art. 32 da Lei do SNUC dispds que os 6rgaos executores deverao se
articular com a comunidade cientifica com o intuito de incentivar a realizacdo de pesquisas
sobre a fauna, a flora e a ecologia das unidades de conservacdo e sobre formas de uso
sustentdvel dos recursos naturais ali existentes.”” Ressalte-se, contudo, que tais pesquisas nio
podem colocar em risco a sobrevivéncia das espécies integrantes das unidades (art. 32, §1° da
Lei do SNUC), e estdo sujeitas a prévia autorizacdo, como dito anteriormente, e a fiscalizacao
do 6rgdo responsavel por sua administragao (art. 32, §2° da citada lei). O funciondrio publico
ou a quem couber a emissdo da autorizacdo para pesquisa cientifica serd responsdvel por
averiguar os riscos as espécies integrantes da unidade, podendo, em caso de inobservancia de

tal dispositivo, responder pelo crime previsto no art. 67 da Lei 9.605/2000.

62 11
Ibid. p. 825.

% Lei do SNUC: “Art. 6° - O SNUC ser4 gerido pelos seguintes 6rgaos, com as respectivas atribuicoes: (...) III - érgdos

executores: o Instituto Chico Mendes e o IBAMA, em cardter supletivo, os 6rgdos estaduais e municipais, com a fungdo



Paulo Affonso Leme Machado critica a redacao dada pelo legislador ao §2° do art. 32
da Lei do SNUC, uma vez que para o autor a “expressdo correta € ‘autorizacio’, pois a
‘aprovacdao’ € um ato administrativo que vem apos a realizacdo de uma atividade ou obra.
Essa auséncia de técnica juridica mostra que o art. 32 foi inserido de forma a contrariar todo o
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sistema de autorizagdo para a atividade cientifica nas unidades de conservacio”.’

Divergéncias surgem, ainda, em relacdo ao §3° do citado artigo, o qual possibilita que
os Orgaos competentes transfiram para as institui¢cdes de pesquisa nacionais, mediante acordo,
a atribuicdo de aprovar a realizacdo de pesquisas cientificas e de credenciar pesquisadores
para trabalharem nas unidades de conservagao. Isso porque, os 6rgaos administradores das
unidades de conservacdo deverdo sempre atentar a possibilidade de ocorrer biopirataria, uma
vez que tais instituicOes terdo ampla liberdade para atuar na aprovacdo das pesquisas

e ‘ . 65
cientificas, como bem coloca José¢ Eduardo Ramos Rodrigues.

Adicionalmente, Paulo Affonso Leme Machado questiona a redacdo dada ao §3° do

art. 32, nos seguintes termos:

“As unidades de conservagao ndo estariam sendo transformadas em laboratérios de
certas institui¢des, se a pesquisa cientifica ficar diretamente sob sua fiscalizacido?
Se esse estreito relacionamento administrativo de uma drea do territério nacional
for util para o desenvolvimento da ciéncia, € de se perguntar se ha razdo para essa
drea permanecer sob o regime juridico de uma unidade de conservacdo, ou deva

. . . e e e 66
essa drea ser diretamente gerida pela institui¢@o cientifica?”.

Nao obstante as criticas feitas pela doutrina, o art. 32 §3° continua em vigor e s6 o
tempo poderd dizer se essa iniciativa foi de fato positiva para o desenvolvimento da ciéncia

no pais.

de implementar o SNUC, subsidiar as propostas de criagdo e administrar as unidades de conservacio federais, estaduais e
municipais, nas respectivas esferas de atuacdo”.

o4 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op. Cit., p. 823.

% Apud RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Op. Cit., p. 126.

66 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op. Cit., p. 823.



Assim, por se tratar a Reserva Bioldgica de uma unidade de protecdo integral, somente
serdo permitidas a visitacdo publica com objetivo educacional e as pesquisas cientificas
previstas em lei, ndo sendo possivel a entrada de pessoas mesmo no caso de atividades

econdmicas geradoras de empregos, o que ja foi, inclusive, ratificado pela jurisprudéncia:

“AGRAVO REGIMENTAL. INFERERIMENTO DO PEDIDO DE SUSPENSAO
DE MEDIDAS LIMINARES QUE DETERMINARAM A PARALISACAO DE
ATIVIDADES DE MINERACAO REALIZADAS DENTRO DOS LIMITES DE
UNIDADE DE CONSERVACAO DE PROTECAO INTEGRAL. NAO
PROVIMENTO.

I - A paralisagdo de atividades de mineracgdo, e, como conseqiiéncia, a demissdo de
trabalhadores, com repercussdo econdomico-social localizada, poderia causar, em
tese, lesdo a economia local.

II - Por outro lado, a manutencdo de atividades de mineracdo, que geram pouco
mais de duas centenas de postos de trabalho, com trabalhadores em situacio
irregular ¢ em condicdes precarias, causando enorme impacto e degradacdo ao
meio ambiente, € mais que suficiente para caracterizar o periculum in mora
inverso, ndo podendo, portanto, preponderar sobre a preservacio de todo um
ecossistema, mormente em se tratando de unidade de conservacdo de protecido
integral.

IIT - Agravo regimental a que se nega provimento”. (grifo nosso) (TRF — Primeira
Regido, Suspensdo de Seguranga, processo n. 200701000547190, Corte Especial,
Minas Gerais, publicado DJF 09/12/2008) (www.jf.jus.br/juris, em 05/05/2009)

No que tange a execucdo de obras ou servicos nas unidades de conservacdo, Edis
Milaré questiona a necessidade de haver lei especifica que permita a atividade, nos seguintes

termos:

“Uma questdo que tem suscitado controvérsia é a que diz respeito a necessidade de
lei para executar qualquer obra ou servigo nesses espagos territoriais, mesmo
quando admissiveis nos termos da lei ou do decreto que instituiu e disciplinou
qualquer desses territdrios protegidos.

Pensamos que a alteracdo e a supressdo sujeitas a lei sd@o as do préprio regime
juridico que rege o espaco protegido. Vale dizer, depende de lei a alteracdo ou
revogacdo da legislacdo — portanto, também de decreto — que institui, delimita e
disciplina esse espago protegido. Nao depende de lei o ato administrativo que, nos
termos da legislacdo que disciplina referido espago, nele autoriza, licencia ou
permite obras ou atividades.

(...) conclui-se, portanto, que ndo depende de lei o simples ato administrativo que,
vinculado a norma legal que disciplina determinado espaco territorial protegido

decide sobre obras ou atividades a serem nele executadas”.®’ (grifo nosso)

" MILARE, Edis. Op. Cit., p. 675.



J4 a exploracdo comercial de produtos, subprodutos ou servicos obtidos ou
desenvolvidos a partir dos recursos naturais bioldgicos, c€nicos ou culturais ou mesmo da
exploracdo da imagem da Reserva Bioldgica dependerd de prévia autorizacdo, devendo ser
respeitados os objetivos dessa unidade, estando o explorador sujeito a pagamento (art. 33, Lei
do SNUC). Por se tratar de unidade de conservacdo de protecao integral, a citada exploragdo
na unidade em andlise somente poderd ocorrer na hipétese dos servigos destinados a dar
suporte fisico e logistico a sua administracdo e a implementacdo das atividades de uso
comum do publico, como a visitacdo com objetivo educacional (art/ 25, § unico, I, Decreto

4.340/2002).

Ressalte-se que tal exploracdo serd permitida somente nos casos em que o Plano de
Manejo assim venha a dispor, mediante decisdo do 6rgdo executor, devendo ser ouvido o

conselho da unidade (art. 26 do mencionado Decreto).

Maiores detalhes sobre como deve se dar esse tipo de exploracdo de bens e servigos

das unidades de conservacao podem ser vistos no Capitulo VII do Decreto 4.340/2002.

3.5 - Recursos financeiros

A Lei do SNUC em seu art. 5°, XI prevé que uma das diretrizes do SNUC € garantir
uma alocacdo adequada dos recursos financeiros necessarios para que, uma vez criadas, as
unidades de conservacdo possam ser geridas de forma eficaz e atender aos seus objetivos.
Caso contrario, de nada adiantaria a criacdo de unidades de conservagdao sem haver recursos
para a sua devida manutencdo e prote¢do, o que acabaria por inibir o cumprimento do

principal objetivo de tais unidades, qual seja o da propria conservacao da natureza.

Neste sentido, os recursos e doacdes recebidos pelas unidades de conservagdo podem
ser de qualquer natureza, tanto nacionais quanto internacionais, com Ou Sem encargos,
provenientes de organizagdes privadas ou publicas ou mesmo de pessoas fisicas que
desejarem colaborar com a sua conservacdo (art. 34 da Lei do SNUC). O 6rgdo gestor de

cada unidade tem a responsabilidade pela administragdo dos recursos recebidos, os quais



deverdo ser exclusivamente usados na sua implantacdo, gestdo e manuten¢do (§ dnico do

referido art.).

A respeito da aplicacdo do dispositivo supra citado, Jos¢ Eduardo Ramos Rodrigues
critica a dificuldade de implantacdo desse dispositivo devido a falta de previsdao legal da
maioria dos 6rgaos executores estaduais € municipais do SNUC, bem como devido ao fato de
que doacdes com encargos podem vir a se tornar um prejuizo para a unidade de conservagao

e ndo um beneficio, conforme redacdo abaixo:

“Existem alguns sendes a dificultar a implantacdo desse dispositivo. Ndo se pode
olvidar que a maioria dos 6rgdos executores estaduais e municipais do SNUC foi
criada sem previsdo legal que lhes permita receber doagdes. Assim, 6rgaos
publicos que ndo disponham de personalidade juridica ou fundos especiais
instituidos por lei complementar para tanto ndo poderdo receber doacdes, muito
menos administrd-las ou direcionar sua utilizacdo. Nestes casos as eventuais
doacdes devem ser encaminhadas a vala comum representada pelo tesouro puiblico,
sem que se possam utiliza-las especialmente na implantacido, gestdo e manutengdo
de Unidades de Conservacdo, o que, sem duvida, desestimularia os doadores
potenciais. Portanto, é preciso o quanto antes que os Estados e Municipios
organizem-se juridicamente para receber e administrar doagdes voltadas a questdes
ambientais, especialmente aqueles referentes as Unidades de Conservacao.

A possibilidade legal de recebimento de doacdes com encargos deve ser vista com
ressalva. E preciso haver critérios que tomem em conta o interesse piiblico. Caso
contrario, poderdo ocorrer doacdes cujos encargos sejam tido onerosos que nio
resultem em nenhuma vantagem, mas apenas em prejuizos para as Unidades de

Conservag:?to”.68 (grifo nosso)

Ou seja, € necessario que haja uma melhor organizacdo dos o6rgdos executores
estaduais e municipais para receber tais doagdes, gerando uma maior seguranca do efetivo
proveito desses recursos, o que, consequentemente, estimulard o aumento das doagdes.
Ademais, os 6rgaos executores devem avaliar a necessidade do recebimento de doa¢des com
encargos, os quais devem ser evitados nos casos que sejam demasiado onerosos e que acabem

por gerar prejuizos.

Além dos recursos acima citados, € possivel, ainda, a cobranca de taxa para a visitacdao

publica. Assim, nos casos de unidades de conservacdo de protecdo integral, como a Reserva

o8 RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Op. Cit., p. 127 e 128.



Bioldgica, os recursos obtidos mediante a cobranga de taxa de visitacdo e outras rendas

deverao ser aplicados de acordo com os incisos do art. 35 da Lei do SNUC:

“Art. 35 — Os recursos obtidos pelas unidades de conservagdo do grupo de Protegdo
Integral mediante a cobranca de taxa de visitagdo e outras rendas decorrentes de
arrecadagdo, servigcos e atividades da prépria unidade serdo aplicados de acordo
com 0s seguintes critérios:

I — até 50% (cinquenta por cento), e ndo menos que 25% (vinte e cinco por cento),
na implementa¢do, manutencdo e gestdo da prépria unidade;

II — até 50% (cinquenta por cento), € ndo menos que 25% (vinte e cinco por cento),
na regularizacdo fundidria das unidades de conservacgdo do grupo;

IIT — até 50% (cinquenta por cento), € ndo menos que 15% (quinze por cento), na
implementagdo, manutencdo e gestdo de outras unidades de conservacdo do grupo
de Protecdo Integral”.

Verifica-se que o legislador teve a intengdo de redistribuir os recursos recebidos pelas
unidades de conservacdo de prote¢do integral, a fim de possibilitar que todas unidades

possam, de certa forma, ter algum recurso que possibilite a manutencdo de sua estrutura.

Contudo, José Eduardo Ramos Rodrigues critica a redacdo de tal artigo, uma vez que,
para ele, o legislador ndo teria considerado o bindmio despesas-receita, ja que uma unidade
de conservacdo que muito arrecada, também muito gasta e, consequentemente, tal reparticao
de despesas poderia acabar por deixar a unidade-doadora em dificil situacdo financeira.
Ademais, o autor critica o inciso II do art. 35, pois, para ele, estes recursos que poderiam ser
muito uteis para uma unidade de conservacdo acabam por se tornar quase nulos diante dos

altos valores referentes a regularizacdo fundidria.

Outra fonte de recursos possivel para uma unidade de conservacao foi previsto no art.
27 do Decreto 4.340/2002, o qual dispde que o uso de imagens de tais espacos com finalidade
comercial podera ser cobrado de acordo com o estabelecido em ato administrativo do 6rgao
executor. Contudo, em se tratando de uso de imagem para fins cientificos, educativos ou

culturais o uso deverd ser gratuito.

As unidades de conservacdo de Protecdo Integral podem, ainda, receber recursos
através da chamada compensagdo ambiental, prevista no art. 36 da Lei do SNUC, a qual sera

relatada no item 3.6.



Os arts. 47 e 48 da Lei do SNUC, por sua vez, determinam que deverdo contribuir
financeiramente para a protecdo e implementacdo da unidade, o 6rgdao ou empresa, publica ou
privada, responsavel pela geracdo e distribuicdo de energia elétrica, pelo abastecimento de
dgua ou que faca uso de recursos hidricos e que se beneficie com a prote¢do proporcionada

pela unidade de conservacao.

3.6 — Compensacao Ambiental

A Resolugdo CONAMA n° 2, de 18 de abril de 1996, com base no principio do
usudrio-pagador, previa em seu art. 1° que empreendimentos de relevante impacto ambiental,
assim considerados pelo 6rgao ambiental competente com fundamento no Estudo de Impacto
Ambiental e respectivo relatério (“EIA/RIMA”), para fazer face a reparacdo dos danos
ambientais causados pela destruicdo de florestas e outros ecossistemas, deveria proceder com
a implantacio de uma unidade de conservacdo de dominio publico e uso indireto,
preferencialmente uma Estacdo Ecoldgica. Tal Resolucdo, entretanto, foi expressamente
revogada pela Resolucio CONAMA 371, de 05 de abril de 2006, que estabelece diretrizes
aos orgdos ambientais para o cdlculo, cobranga, aplicacio, aprovacao e controle de gastos de

recursos advindos de compensa¢do ambiental, conforme determina a Lei do SNUC.

Isto porque, a Lei do SNUC retirou a preferéncia da Estacao Ecoldgica para receber os
recursos financeiros advindos da compensacdo ambiental e optou por uma redagdo mais
generalizada, prevalecendo a categoria de Unidade de Conservacgdo de Protecdo Integral, sem

determinar um tipo de unidade especifica, conforme redacao dada ao seu art. 36:

“Art. 36. Nos casos de licenciamento ambiental de empreendimentos de
significativo impacto ambiental, assim considerado pelo 6rgdo ambiental
competente, com fundamento em estudo de impacto ambiental e respectivo
relatério - EIA/RIMA, o empreendedor € obrigado a apoiar a implantacio e
manutencao de unidade de conservacido do Grupo de Prote¢do Integral, de acordo
com o disposto neste artigo e no regulamento desta Lei.

§ 1° O montante de recursos a ser destinado pelo empreendedor para esta finalidade
nao pode ser inferior a meio por cento dos custos totais previstos para a
implantagdo do empreendimento, sendo o percentual fixado pelo érgdo ambiental
licenciador, de acordo com o grau de impacto ambiental causado pelo
empreendimento.



§ 22 Ao 6rgdo ambiental licenciador compete definir as unidades de conservagédo a
serem beneficiadas, considerando as propostas apresentadas no EIA/RIMA e
ouvido o empreendedor, podendo inclusive ser contemplada a criacdo de novas
unidades de conservagao.

§ 3% Quando o empreendimento afetar unidade de conservagdo especifica ou sua
zona de amortecimento, o licenciamento a que se refere o caput deste artigo s6
poderd ser concedido mediante autorizagdo do O6rgdo responsdvel por sua
administracdo, e a unidade afetada, mesmo que ndo pertencente ao Grupo de
Protecdo Integral, deverd ser uma das beneficidrias da compensagdo definida neste
artigo”.

Assim, apos o advento da Lei do SNUC a chamada compensacdo ambiental se tornou
efetiva, gerando a obrigacdo do empreendedor, no caso de significativo impacto ambiental,
apoiar a implantacdo e manuten¢do de Unidade de Conservacdo do Grupo de Protecdo
Integral, como € o caso das Reservas Bioldgicas. Deve ser ressaltado que o §3° do art. 36
acima preve a possibilidade de Unidade de Conservacdo de Uso Sustentdvel receber também

recursos advindos de compensac¢ao ambiental, o que ocorrerd quando tal unidade ou sua zona

de amortecimento for afetada pelo empreendimento.

Conforme redacdo do caput do artigo supracitado, o impacto ambiental serd
mensurado com base no EIA/RIMA, os quais sdo um tipo de estudos ambientais, definidos

pela Resolucio CONAMA 237, de 19 de dezembro de 1997:

“Art. 1° - Para os efeitos desta Resolu¢do sdo adotadas as seguintes defini¢des:

(...)

IIT — Estudos Ambientais: sdo todos e quaisquer estudos relativos aos aspectos
ambientais relacionados a localizacdo, instalacdo, operagdo e ampliacdo de uma
atividade ou empreendimento, apresentado como subsidio para a andlise da licencga
requerida, tais como: relatério ambiental, plano e projeto de controle ambiental,
relatério ambiental preliminar, diagndstico ambiental, plano de manejo, plano de
recuperacdo de drea degradada e andlise preliminar de risco”.

Neste sentido, o art. 2° da Resolugado CONAMA 237 dispde que estard sujeita a prévio
licenciamento ambiental do 6rgdo ambiental competente a atividade relacionada em seu
Anexo I, as quais s@o consideradas efetiva e potencialmente poluidoras ou capazes de causar

qualquer degradacao ambiental (art. 2°, caput e §1°).

O pagamento a titulo de compensacdo ambiental serd, assim, exigido a partir da

emissdao da Licenca de Instalacdo (art. 5°, §1°, Resolucado CONAMA 371/2006). Tal



pagamento, contudo, ndo engloba todos os danos ambientais que poderdo ser causados pelo
novo empreendimento, uma vez que, conforme doutrina de Paulo Affonso Leme Machado, “a
poluicdo das dguas e da atmosfera, a polui¢ao sonora, a polui¢do do solo, através de rejeitos e
de agrotoxicos ndo estdo abrangidas na compensacdo a ser paga. I[sso porque o pagamento a

ser efetuado pelo empreendedor serd destinado somente as unidades de conservagio”.*

Até 2008, vigorava o entendimento de que o montante de recursos a ser destinado pelo
empreendedor para a compensagdo ambiental ndo poderia ser inferior a 0,5% (meio por
cento) dos custos totais previstos para implantacdo do empreendimento, cabendo a fixacdo do
percentual ao 6rgdo ambiental licenciador, conforme disposi¢do do § 1° do art. 36 da Lei do

SNUC.

Contudo, em 09 de abril de 2008, em decisdo proferida na ADIn n°® 3.378, o STF,
julgou, por maioria, parcialmente procedente a acdo direta para declarar a
inconstitucionalidade das expressdes “ndo pode ser inferior a meio por cento dos custos totais
previstos para a implantacdo do empreendimento” e “o percentual” do §1° do art. 36
supramencionado. O STF assim entendeu com fundamento na possibilidade de existirem
empreendimentos que ndo causem impacto ambiental algum, os quais, portanto, deveriam ser
isento do pagamento da quantia referente 2 compensa¢do ambiental. Assim, caberia ao 6rgao
ambiental competente aferir o montante compativel e proporcional ao grau de impacto do

empreendimento analisado:

“EMENTA: ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. ART. 36 E
SEUS §§ 1° 2° E 3° DA LEI N° 9.985, DE 18 DE JULHO DE 2000.
CONSTITUCIONALIDADE DA  COMPENSACAO DEVIDA PELA
IMPLANTACAO DE EMPREENDIMENTOS DE SIGNIFICATIVO IMPACTO
AMBIENTAL. INCONSTITUCIONALIDADE PARCIAL DO § 1° DO ART. 36.
1. O compartilhamento-compensacdo ambiental de que trata o art. 36 da Lei n°
9.985/2000 nao ofende o principio da legalidade, dado haver sido a prépria lei que
previu o modo de financiamento dos gastos com as unidades de conservacdo da
natureza. De igual forma, ndo hé violagdo ao principio da separagdo dos Poderes,
por ndo se tratar de delegacdo do Poder Legislativo para o Executivo impor deveres
aos administrados. 2. Compete ao Orgdo licenciador fixar o quantum da
compensacdo, de acordo com a compostura do impacto ambiental a ser
dimensionado no relatério - EIA/RIMA. 3. O art. 36 da Lei n® 9.985/2000 densifica
o principio usudrio-pagador, este a significar um mecanismo de assungdo
partilhada da responsabilidade social pelos custos ambientais derivados da

69 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Op. Cit., p. 805.



atividade econdmica. 4. Inexistente desrespeito ao postulado da razoabilidade.
Compensa¢do ambiental que se revela como instrumento adequado a defesa e
preservacdo do meio ambiente para as presentes e futuras geragdes, ndo havendo
outro meio eficaz para atingir essa finalidade constitucional. Medida amplamente
compensada pelos beneficios que sempre resultam de um meio ambiente
ecologicamente garantido em sua higidez. 5. Inconstitucionalidade da expressdo
"ndo pode ser inferior a meio por cento dos custos totais previstos para a
implanta¢do do empreendimento”, no § 1° do art. 36 da Lei n° 9.985/2000. O valor
da compensagdo-compartilhamento € de ser fixado proporcionalmente ao impacto
ambiental, apds estudo em que se assegurem o contraditério e a ampla defesa.
Prescindibilidade da fixa¢do de percentual sobre os custos do empreendimento. 6.
Acdo parcialmente procedente”. (STF — Tribunal Pleno, Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade n° 3378 / DF, Relator Ministro Carlos Britto, publicado
20/06/2008) (www.stf.jus.br, em 02/05/2009)

Parte da doutrina, entretanto, criticou tal decisdo do STF, uma vez que defendem ser
impossivel, tanto para as geracdes atuais quanto para as futuras, a valoracdo dos danos
ambientais causados pela instalacdo de um determinado empreendimento, sendo Guilherme

José Purvin de Figueiredo adepto a esta idéia:

“Essa decisdo do STF constitui um grave golpe contra o Direito Ambiental
brasileiro, um retrocesso inesperado para a causa ambiental. Utilizou-se, nesse
julgamento, um raciocinio divorciado dos principios da equidade intergeracional e
do desenvolvimento sustentivel, um raciocinio que somente seria vélido se
estivéssemos tratando de relagdes privadas regidas pelo Cdédigo Civil. Ora, a
solucdo legal pensada pelo legislador da Lei 9.985/2000 foi brilhante, pois sabia-se
que ndo estdvamos diante de hipdtese de mera indenizagdo por danos patrimoniais.
Hoje o Brasil ndo conta com uma tecnologia cientifica apta a valorar
financeiramente danos ambientais como perda da biodiversidade, erosdo das
encostas, cadeias ecoldgicas etc. Alids, em defesa da competéncia de nossa drea
técnica, dir-se-ia que essa tecnologia ndo existe em nenhum lugar do mundo. (...) A
declaracdo de inconstitucionalidade das expressdes referidas equivale na prética a
abolir o sistema de compensacio da Lei do SNUC”."™ (grifo nosso)

O autor questiona, ainda, como deverdo proceder os entes federativos em relacdo aos
investimentos que ja foram pagos a titulo de compensa¢do ambiental, diante da decisao do
STF. Essa discussdo deve ser levada com muita cautela, tendo em vista que suas

conseqiiéncias podem ser perigosas para os cofres publicos e para o meio ambiente.

Com o intuito de regular o cdlculo do impacto ambiental para fins de pagamento de
compensacdo e, consequentemente, gerando uma maior seguranga tanto para oS

empreendedores quanto para os 6rgdos licenciadores, foi promulgado, em 14 de maio de



2009, o Decreto n° 6.848, o qual alterou a redacdo dos arts. 31 e 32 do Decreto 4.340/2002.

Assim, o art. 31 do Decreto 4.340 ficou com a seguinte redacao:

“Art. 31. Para os fins de fixacdo da compensacdo ambiental de que trata o art. 36
da Lei n° 9.985, de 2000, o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis - IBAMA estabelecera o grau de impacto a partir de estudo
prévio de impacto ambiental e respectivo relatério - EIA/RIMA, ocasido em que
considerard, exclusivamente, os impactos ambientais negativos sobre o meio
ambiente.

§ 1° O impacto causado serd levado em conta apenas uma vez no célculo.

§2° O cdlculo deverd conter os indicadores do impacto gerado pelo
empreendimento e das caracteristicas do ambiente a ser impactado.

§ 3° Nio serdo incluidos no cédlculo da compensacdo ambiental os investimentos
referentes aos planos, projetos e programas exigidos no procedimento de
licenciamento ambiental para mitigacdo de impactos, bem como 0s encargos e
custos incidentes sobre o financiamento do empreendimento, inclusive os relativos
as garantias, e 0s custos com apolices e prémios de seguros pessoais e reais.

§ 4° A compensagdo ambiental poderd incidir sobre cada trecho, naqueles
empreendimentos em que for emitida a licenca de instalagdo por trecho.”

Grande avango foi dado pelo §3° supra quando dispde que ndo devem ser computados
no célculo da compensacao ambiental os investimentos despendidos com o intuito de mitigar
os impactos ambientais, uma vez que se assim nao fosse estariamos diante de uma situagdo de
abuso do Poder Publico, tendo em vista que esse valor ja estaria sendo usado a favor do meio

ambiente.

A valoracdo do impacto ambiental com base no montante do investimento ja foi

criticado por Edis Milaré, conforme abaixo:

“De fato, por mais conveniente que possa ser o critério legal, cabe levar em
consideracdo que, teoricamente, e dependendo de indmeras varidveis,
empreendimentos de menor custo de investimento poderdo causar impactos
bastante sensiveis ao ambiente, ao passo que outros de vultosos investimentos
poderdo causar impactos menores.

Isso porque ndo se pode inferir que o grau de impacto ambiental de um
empreendimento seja tanto maior quanto mais elevado for o custo de sua
instalacdo. Pelo contrario, € preciso ter em conta que boa parte do custo de um
empreendimento pode referir-se a ado¢do de providéncias que visam precisamente
a mitigar ou reduzir de maneira considerdvel o impacto ambiental previsto e

avaliado no projeto (equipamentos de controle de polui¢do, por exemplo)”.”!

7 FIGUEIRE])O, Guilherme José Purvin. Op. Cit., p. 292.
"I MILARE, Edis. Op. Cit., p. 686.



Ademais, o Decreto 6.848/2009 mudou a redacdo do art. 32 do Decreto 4.340/2002,
tendo especificado mais detalhadamente as funcdes da Camara de Compensacao Ambiental

instituida no ambito do Ministério do Meio Ambiente.

Contudo, o Decreto 6.848/2009 esta sendo muito criticado pelos ambientalistas devido
a redacdo dada ao art. 31-A, acrescido ao Decreto 4.340/2002. Isto porque, tal artigo ao
dispor sobre calculo para se aferir o valor da compensacdo ambiental prevé que este pode
atingir valor de 0% a 0,5%, ou seja, o que antes era previsto no art. 36 da Lei do SNUC como
piso para o valor da compensacdo ambiental hoje passou a ser o teto, o que gera uma grande

perda para o meio ambiente além de ser um retrocesso na legislagcdo ambiental.

Tal Decreto de 2009 acrescentou ao Decreto 4.340/2002, ainda, o art. 31-B, o qual
prevé que caberd ao IBAMA calcular a compensacdo ambiental, utilizando como base o
Anexo I do referido Decreto 6.848/2009 sobre a metodologia a ser utilizada para o calculo do
grau de impacto ambiental. Resta-nos agora esperar para saber se a nova redacao do Decreto
4.340/2002 conseguird solucionar os problemas advindos da mensuragcdo do impacto

ambiental.

Em relacdo a aplicacdo desses recursos advindos da compensacao ambiental, o art. 33

do Decreto 4.340/2002 assim dispde:

“Art. 33 - A aplicacdo dos recursos da compensagdo ambiental de que trata o art.
36 da Lei n° 9.985, de 2000, nas unidades de conservagio, existentes ou a serem
criadas, deve obedecer a seguinte ordem de prioridade:
I - Regularizacdo fundidria e demarcagdo das terras;

II - Elaboracio, revisdo ou implantag¢do de plano de manejo;

IIT - Aquisicio de bens e servicos necessdrios a implantacdo, gestdo,
monitoramento e protecdo da unidade, compreendendo sua drea de amortecimento;
IV - Desenvolvimento de estudos necessarios a criacdo de nova unidade de
conservacao; e

V - Desenvolvimento de pesquisas necessdrias para o manejo da unidade de
conservacao e area de amortecimento. (...)”

Ou seja, os recursos econdmicos advindos tanto da compensacdo ambiental quanto de

outras fontes (p. ex. doacdo) sdo essenciais para a efetivacdo da gestdo das unidades de



conservagdo, uma vez que possibilitam a elaboracdo de um Plano de Manejo adequado que

permita a protecao de fato das Reservas Bioldgicas.

Pode-se, assim, verificar a importancia para o Poder Publico da regularizacdo fundidria
e da demarcacdo de terras inseridas no limites das unidades de conservacio, uma vez que sem
essas as unidades, especialmente as de protecdo integral, ndo podem exercer plenamente o

seu principal objetivo de protecao ambiental.



Conclusao

A legislagdo ambiental brasileira deu um grande passo com o advento da Lei do
SNUC, uma vez que, em um momento de reconhecimento internacional da necessidade de se
concretizar o desenvolvimento sustentdvel, realizar esfor¢os para prevenir danos e proteger a
diversidade bioldgica, torna-se cada vez mais necessdria e urgente a criacdo e regulamentacao

de espacos ambientais especialmente protegidos.

Neste sentido, as Reservas Bioldgicas sio uma unidade de conservagdo de protecdo
integral cujo objetivo € preservar integralmente a biota e demais atributos naturais existentes
em seus limites sem interferéncia humana direta ou modificacdes ambientais, salvo na
hipétese de medidas de recuperacdo de seus ecossistemas alterados e as acdes de manejo
necessdrias para recuperar e preservar o equilibrio natural, a diversidade bioldgica e os
processos ecoldgicos naturais. Pode-se dizer, assim, que as Reservas Bioldgicas sdo uma
categoria de unidade de conservacdo de grande importiancia para o meio ambiente, uma vez
que se caracterizam por ser “‘santudrios ecoldgicos” onde a entrada e a intervengao de pessoas

¢ a minima possivel.

A gestdo das Reservas Bioldgicas € feita através da elaboracio obrigatéria do Plano de
Manejo, o qual se caracteriza por ser um documento técnico que estabelece o zoneamento e
as normas que devem presidir o uso e 0 manejo dos recursos naturais dentro da unidade de

conservacao.

Por se tratar de uma unidade de conservagdo de protecao integral, a Lei do SNUC
determina que a propriedade situada nos limites das Reservas Bioldgicas deve ser
desapropriada mediante o pagamento de indenizagdo prévia, justa e em dinheiro, caso
contrario estariamos diante do caso de desapropriacdo indireta, uma vez que haveria a
inviabilizagdo econdmica do imével. Deve-se atentar, entretanto, que a simples imposi¢do de
limitacoes administrativas as propriedades em geral ndo configuram desapropriagdo indireta,

uma vez que certas atividades ainda podem ser exercidas na drea.



J4 os imdveis situados na zona de amortecimento, caracterizada por se situar ao redor
das unidades de conservacdo para ‘amortecer’ os impactos ambientais, € nos corredores
ecoldgicos, os quais servem como ligacdo entre tais unidades, sofrerdo algumas limita¢des
administrativas quanto ao direito de propriedade, cumprindo, assim, sua funcao
socioambiental, o que ndo enseja, contudo, desapropriacdo e tampouco o dever de indenizar.
Isto porque, em tais dreas algumas atividades serdo proibidas, enquanto outras ainda poderao
ser exercidas (p. ex. ecoturismo, criagdo de plantas ornamentais e etc). Pode-se, assim, dizer
que a zona de amortecimento e os corredores ecoldgicos se aproximam da modalidade de
propriedade restrita, a qual € caracterizada por ter algum ou diversos dos seus poderes
atribuidos, total ou parcialmente, a terceiro, o qual seria nesse caso o proprio Estado como

protetor do direito da coletividade ao meio ambiente equilibrado.

Contudo, para que o objetivo das Reservas Bioldgicas seja de fato consumado é
necessario que haja uma constante fiscalizacdo por parte do Poder Publico, evitando-se a
intervencdo de terceiros nesses espacos €, consequentemente, protegendo sua
‘intocabilidade’. Deve, ainda, o Poder Publico proceder com a regularizacdo fundidria desses
locais da forma mais célere, evitando-se o desgaste da fauna e flora ali existente o que,

entretanto, ainda ndo € feito da melhor forma possivel.
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