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[...] o problema grave de nosso tempo, com relacdo aos
direitos do homem, n&o era mais o de fundamenta-los, e
sim o de protegé-los [...]. Com efeito, o problema que
temos diante de nos ndo é filoséfico, mas juridico e, num
sentindo mais amplo, politico. N&o se trata de saber quais
e quantos sdo esses direitos, qual é sua natureza e seu
fundamento, se s&o direitos naturais ou historicos,
absolutos ou relativos, mas sim qual é o0 modo mais seguro
de garanti-los, para impedir que, apesar das solenes

declaracdes, eles sejam continuamente violados.

Norberto Bobbio
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Resumo

O presente trabalho trata da possibilidade e condicbes de sobreposicdo de
Unidades de Conservacdo dentro do Sistema Nacional de Unidades de Conservagéo
(SNUC), regido pela Lei nacional n°® 9.985, de 18 de julho de 2000, principalmente
como novo paradigma para o alcance de maior efetividade na conservacdo da
biodiversidade. Neste sentido, abordamos os objetivos da criagdo de espagos
especialmente protegidos, adotados pelo Brasil como melhor politica de preservacao da
biodiversidade in situ, como se encontra estruturado o Snuc, e o atual estado de arte da
eficiéncia das Unidades de Conservacdo ja criadas, enfatizando a necessidade de
cooperacédo entre os entes federados para o alcance dos objetivos comuns de protecédo
ambiental e conservacdo da biodiversidade. O trabalho sustenta que ha necessidade de
incorporacdo de novos paradigmas para criacdo, implementacdo e gestdo das Unidades
de Conservacao, dentre os quais a possibilidade de sobreposicdo de Unidades federais,
estaduais e municipais, e gestdo compartilnada da area, maxime quando a inércia de
implementacao e definicdo dos instrumentos de gestdo da mesma coloque em perigo 0s
fins ambientais, sociais e educacionais almejados pelo Sistema. O trabalho conclui que
hd previsdo legislativa e precedente jurisprudencial acerca da possibilidade de
sobreposicdo de Unidades de Conservacdo que, todavia, devera observar alguns
requisitos para sua implementacdo/manutencdo, dentre os quais a impossibilidade de
sobreposicdo de areas com fins diversos. Noutro giro, sustenta que a Lei Complementar
n® 140 colocou a disposicdo dos entes federados, detentores de competéncia material
comum de proteger o meio ambiente, um rol de instrumentos de cooperacdo que
poderdo ser utilizados para gestdo compartilhada de unidades sobrepostas, com vistas a
alcancar-se verdadeiramente a tdo almejada protecdo da biodiversidade e o
desenvolvimento sustentavel. Por fim, propde que a questdo da sobreposicdo de
unidades de conservacdo encontra-se também abrigada pelos preceitos de uma
hermenéutica juridica ambiental, que tem como escopo, além da observancia dos
principios reitores do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, uma abordagem consequencialista na aplicacdo das normas ambientais,

estudo que se apresenta como de grande interesse para todos os paises signatarios da



Convencao de Diversidade Biologica e demais documentos internacionais de protecdo

ao meio ambiente.

Palavras-chaves: Federalismo cooperativo. Unidades de Conservagdo. Sobreposicao.
Politica pablica eficiente.

Abstract

This paper deals with the possibility and Protected Areas of overlap conditions
within the National Protected Areas System (SNUC), governed by National Law No.
9.985, of July 18, 2000, mainly as a new paradigm for achieving greater effectiveness in
biodiversity conservation. Therefore, we discuss the goals of the establishment of
specially protected areas, adopted by Brazil as best conservation policy of biodiversity
in situ, as it is structured Snuc, and the current state of the art efficiency of protected
areas already created, emphasizing the need for cooperation among the entities to
achieve the common goals of environmental protection and biodiversity conservation.
The paper argues that there is need to incorporate new paradigms for creation,
implementation and management of protected areas, among which the possibility of
overlapping federal, state and local units, and shared management of the area,
particularly since the inertia of implementation and definition of management tools in
the same endanger environmental purposes, social and educational desired by the
System. The paper concludes that there is legislative and precedent prediction about the
possibility of protected areas of overlap, however, must comply with certain
requirements for its implementation / maintenance, among which areas of overlap is not
possible for different purposes. In another turning, maintains that the Supplementary
Law No. 140 has made available to federal agencies, competence holders common
material to protect the environment, a list of cooperative tools that could be used for
shared management of overlapping units, in order to obtain- truly the coveted protection
of biodiversity and sustainable development. Finally, it proposes that the issue of
overlapping protected areas also lies sheltered by the precepts of an environmental legal
hermeneutics, whose scope, in addition to compliance with the guiding principles of the
fundamental right to an ecologically balanced environment, consequentialist approach
to the application environmental standards, study which is presented as of great interest
to all signatory countries of the Convention on Biological Diversity and other
international protection documents to the environment.

Keywords : Cooperative Federalism . Protected Areas. Overlay . Efficient public policy



Lista de siglas e abreviaturas

AC Acéo Cautelar

ADI Acéo Direta de Inconstitucionalidade
APA Area de Protecdo Ambiental

APP Area de Preservacdo Permanente

CDB Convengdo sobre Diversidade Biologica

Consema  Conselho Estadual do Meio Ambiente

Cnumad Conferéncia das NagOes Unidas para o Meio Ambiente e
Desenvolvimento

CNUC Cadastro Nacional de Unidades de Conservagéo

CF Constituicdo Federal

Cnumad Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento

Conama Conselho Nacional do Meio Ambiente

COP Conferéncia das Partes

DOU Diério Oficial da Unido

EIA Estudo de Impacto Ambiental

Etep Espacos Territoriais Especialmente Protegidos

FNMA Fundo Nacional do Meio Ambiente

Funbio Fundo Brasileiro para a Biodiversidade

GEF Fundo Global para o Meio Ambiente (Global Environmental Facility)

Ibama Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais
Renovaveis

IBDF Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal

IBGE Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

ICMBio Instituto Chico Mendes

ISA Instituto Socioambiental

MMA Ministério do Meio Ambiente

ONU Organizacao das Nacdes Unidas

UICN Unido Internacional para a Conservacdo da Natureza

PLP Projeto de Lei Complementar



TCFA Taxa de Controle e Fiscalizacdo Ambiental

TCU Tribunal de Contas da Unido

STF Supremo Tribunal Federal

WCMC Centro de Monitoramento da Conservagédo Mundial



Sumario

Lista de siglas e abreviaturas............ccoveiiiiiiiiic e
Capitulo 1 INtrOUGAD .......ocoeviiiieeiie e s
Capitulo 2  Competéncia na Constituicdo Federal de 1988 ........................
2.1. Técnicas de reparticdo de COMPELENCIAS ......covevververeiesiieeiieenns
2.2. Reparticdo de competéncias entre os entes federados ..................
2.3 FederaliSmo COOPEratiVO .........ccceiueeirrieresieese e
2.4. Competéncia para criacdo de Unidades de Conservagao ..............
2.5. Dos Instrumentos de cooperacdo dos entes federativos na
competéncia administrativa ComUM ..........cccoveveiinenieeinnieeie e
251 COoNSOICIOS PUDIICOS .....vveviiieiieeeie e
2.5.2 CONVENIOS ..eeiivee ittt ettt ettt er e st ae st be e e s e e s sraesraeenre s
253 Das CoMISSOES tHPAITItES .......ccovvereriire e
254 Fundos pUblicos € Privados ..........cccuevereereeiesesreesesie e
255 INStrUMENtOS ECONOMICOS ...veveerieirieieeeerieetie sttt
2.5.6 Delegacdo de atribuicbes e de execucdo de acOes
AAMINISEIALIVAS ....eevveceiecieeic e
Capitulo 3 Unidades SODrepostas .........ccooeevriiiiinie s
3.1. O3 0DJEtIVOS 00 SNUC ....veevveeeie ettt
3.2. Da efetividade das Unidades de Conservacgédo no Brasil ...............
3.3. Dos casos de sobreposicao de Unidades de Conservagao .............
3.3.1 Sobreposicdo entre o Parque Nacional da Bocaina e o Parque
Estadual da Serra do Mar ...........cceoveveiieeie e
3.3.2 Sobreposicdo entre o Parque Nacional do Juruena e o Parque
Estadual 1garapé JUrUENA ..........ccceeveeiueeieiiese et e
3.3.3 Sobreposicdo entre o Parque Nacional do Pico da Neblina e a
Reserva Bioldgica estadual Morro dos 6 Lagos ..........cccceeveveeennee.
Capitulo4  Proposicéo do regime juridico das Unidades de Conservacgao
0] 0] =T 0 [0 1) r= KRS SORUPRTN
4.1. Compatibilizacdo dos diferentes regimes legais das Unidades de

Conservacao SODrepoStas .......ccvvvvvvecieiie e

41
44
44
52
66

72

76

80

84
85



4.1.1 Dominialidade das TEITAS ......ueeeeeee oo e ee e ee e e e eneenenees 86

4.1.2 Necessidade de criagdo de Unidade sobreposta ............ccceveuenee, 93
4.2. Auséncia de violagdo ao pacto federativo ..........cccccooeviiiieniene, 94
4.3. Previsdo legal e jurisprudéncia sobre a sobreposicéo .................. 98
4.5 Interpretacdo e aplicacdo das normas juridicas ambientais... 108
(@0 0] (11570 L= TS 120

RETEIBINCIAS ...ttt et e e e e e e e ettt e ee e e e e eeeeeeeneneneeeeeeeneeeenenes 126



Capitulo 1

Introducéo

O presente trabalho examina a possibilidade e as condi¢cdes de sobreposicdo de
Unidades de Conservacdo dentro do Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da
Natureza (Snuc), regido pela Lei Federal n° 9.985, de 18 de julho de 2000, como
alternativa capaz de aumentar a eficiéncia na protecdo da biodiversidade, decorrente da
criacdo de areas especialmente protegidas.

O objetivo geral € a analise da sobreposicdo de unidades de conservacgéo, tendo
em vista a doutrina e legislacdo vigentes, como forma de alcancar efetividade na
protecdo da biodiversidade, passando pelos objetivos especificos de estudar a criacéo de
espacos protegidos como politica eficaz a protecdo da biodiversidade e processos
ecoldgicos; pela analise da consecucéo pelas unidades de conservacéo ja criadas, dos
fins a que propde, e estudo da sobreposi¢cdo como politica capaz da aumentar a eficacia
do SNUC. A hipotese sustentada € a adocgdo da possibilida de sobreposi¢fa de uniddes
de conservacdo de entes federados diversos, como forma de ampliar a efeticidade do
SNUC, e a metodologia empregada foi a dogmatica e jurisprudencial, e o método
analitico.

A sobreposicdo de Unidades de Conservacdo ainda carece de um
aprofundamento do exame doutrinario, no qual se analise 0s varios requisitos
necessarios a sua concretizacéo e ado¢do como politica publica cooperativa destinada ao
efetivo alcance da protecdo da biodiversidade e demais atributos que dao ensejo a
criacdo de Unidades de Conservacdo, na medida em que tal acdo proporciona a
maximizacdo na estratégia de conservacao até entdo adotada no Brasil.

Assim, a partir de uma analise da distribuicdo de competéncias para protecéo do
meio ambiente no Direito brasileiro, da importancia das Unidades de Conservacdo na
protecdo da biodiversidade e das deficiéncias existentes na gestdo das Unidades de
Conservacao, trataremos a sobreposicdo de Unidades de Conservacdo como uma acao
possivel e admitida pela legislacdo e pela jurisprudéncia brasileiras, tendo em vista que

os tribunais patrios ja sinalizaram positivamente com a possibilidade de dupla afetacdo
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de &rea especialmente protegida, apresentando-a como uma alternativa ao alcance da
maior efetividade da politica de protecdo a biodiversidade adotada pelo ordenamento
juridico pétrio. Tal andlise ndo olvida questdes praticas acerca das dificuldades a serem
enfrentadas para a sobreposicdo, como necessidade de fixacdo das competéncias de
gestdo dos entes criadores das Unidades sobrepostas, com adogdo de instrumentos de
cooperacdo institucional, conflito acerca da dominialidade das terras abrangidas pelas
Unidades, e as vantagens e desvantagens da sobreposicéo.

O trabalho inicialmente estuda as técnicas de reparticio de competéncias
arroladas na doutrina constitucionalista, concluindo que a Constituicdo brasileira de
1988 adotou o federalismo cooperativo, principalmente no exercicio das competéncias
materiais comuns, nas quais ndo ha que se falar em hierarquia ou prevaléncia entre os
entes federados. Observa que a Lei Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011,
que d& concretude ao comando do paragrafo Unico do artigo 23 da Constituicdo Federal
no tocante a competéncia material em meio ambiente, é lei nacional que colmatou
importante lacuna no tocante ao exercicio da competéncia comum material ao arrolar os
instrumentos de cooperagdo postos a disposicdo dos entes federativos para o exercicio
coordenado das acdes administrativas la disciplinadas, dentre as quais a criacdo de
Unidades de Conservacéo.

Na sequéncia, discorre que a auséncia de uma politica conjunta dos entes
federados quanto a criacdo de espagos especialmente protegidos vem acarretando
sobreposicdo de Unidades de Conservacdo, que, somente em caso de Mosaicos
regularmente instituidos por portaria do Ministério do Meio Ambiente, detém previsao
legislativa para o equacionamento de sua gestdo conjunta. Conclui que nada obstante o
Brasil venha atingindo as metas internacionais para criacdo de Unidades de
Conservacao para quase todos os biomas existentes, ndo vem logrando éxito no tocante
a gestdo eficiente e implementacdo das Unidades criadas, sendo esse aspecto objeto de
analise por organizaces publicas e privadas, que vém cobrando solu¢bes do Poder
Pablico para a efetivacdo das acbes de protecdo ao meio ambiente, capazes de dar
concretude ao comando legal.

Propde, por fim, que urge a necessidade de buscar interpretacdes e politicas
novas para o alcance da efetividade da protecdo da biodiversidade em decorréncia da
criacdo de Unidades de Conservacdo, sugerindo a sobreposicdo como estratégia politica

inovatéria destinada a combater a ineficacia das "unidades de papel" criadas
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oficialmente pelos varios entes da Federacdo, e que carecem da efetiva implementacéo,
méaxime em face de a sobreposicdo ndo deter qualquer entrave de ordem legal ou
sistémica para sua efetivagéo.

Sustenta que o direto ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, por deter
status de direito fundamental, se submete a regra hermenéutica prépria, nas quais 0s
principios e regras detém a mesma forca coercitiva, e devem ser interpretados pelos
aplicadores da lei (Poderes Executivo e Judiciario) de modo a levar & concretizagéo dos
objetivos visados nos seus preceitos garantidores, comportando assim uma Visdo
consequencialista das normas ambientais cuja aplicacdo devera ser testada sob critérios
adequados de avaliacdo, quais sejam ‘“senso comum”, “justica”, “‘compatibilidade com
principios juridicos” e “politica do interesse publico™.

A abordagem reveste-se, portanto, de grande interesse para todos os estudiosos
da matéria pois propde, dentro do arcabouco legal existente, da jurisprudéncia que traz a
permissdo de dupla afetacdo de area com regime juridico restritivo e das diretrizes
tracadas pela Lei Complementar n® 140/2011, uma harmonizacgdo das politicas e agdes
administrativas decorrentes das competéncias comuns na area ambiental, capaz de dar
concretude aos fins a que se propde a criacdo de Unidades de Conservacdo, com uma
atuacdo administrativa coordenada e eficiente dos entes federados constitucionalmente
dotados de competéncia administrativa para adocdo de acdes e politicas de protecdo ao

meio ambiente.



Capitulo 2

Competéncias na Constituicdo Federal de 1988

O Estado brasileiro detém organizacdo politica-administrativa peculiar, na
medida em que se encontra composto por quatro entes federados autdnomos®, os quais
detém competéncias prdprias e, por vezes, partilhadas.

Na Federacdo brasileira vislumbra-se também, em razéo da sua divisdo politica-
-administrativa, quatro ordens juridicas distintas, quais sejam: a ordem total, composta
por leis nacionais; a ordem geral, composta pelas leis federais, com campo proprio e
distinto da lei nacional, e as ordens parciais, compostas pelas leis estaduais e
municipais.

Na seara ambiental, temos como exemplo de Lei Federal, a Lei n°® 7.797, de 10
de julho de 1989, que cria o Fundo Nacional de Meio Ambiente, e de tipica lei de
abrangéncia nacional a recente Lei Complementar n® 140/2011, expedida com fulcro no
artigo 24 da Constituicdo Federal, a qual deverd ser observada por todos os entes
federados.

Com efeito, a reparticdo de competéncias constitui ponto fundamental do Estado
federado, que pressupde mais de uma ordem juridica em um mesmo territorio, sendo de
importancia impar o correto equacionamento da esfera de validade das diversas ordens
juridicas, muitas vezes sobrepostas.

Ademais, como expressamente asseverado na Exposicdo de Motivos n°
62/MMA/2007, que encaminhou o PLP n° 388/2007 para o Congresso Nacional, dando

! «Art. 18. A organizagio politico-administrativa da Republica federativa do Brasil compreende a Unigo,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, todos auténomos, nos termos desta Constitui¢do”.
Constituicdo Federal de 1988.

2 A divisdo dentro do Estado Federal de trés ordens juridicas diferentes foi engendrada por Hans Kelsen,
em sua Teoria geral do direito e do estado, o qual assevera que o Estado abriga uma Constituicao total
(gesammtverfassung) de conteido mais vasto, e reguladora dos principios gerais de organizagdo e
ordenamento da Unido e Estados-membros; a da Unido (bund) e a dos Estados-membros (lander), estas
duas Ultimas juridicamente iguais, e subordinadas & ordem juridica superior da Constituicdo total.
KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do estado. Tradugdo de Luiz Carlos Borges. 2. ed. Sao Paulo:
Martins Fontes, 1995.



origem a Lei Complementar n° 140/2011: “Assim dentro de um Estado federado, o
sistema de reparticdo de competéncias € um aspecto fundamental, sendo apontado como

um dos principais responsaveis por viabilizar uma atuagio pablica eficiente’.

2.1. Técnicas de reparticdo de competéncias

Em profundo estudo sobre o tema, Fernanda Almeida esclarece que a
experiéncia federativa ja testou varios modelos de reparticdo de competéncias,
provenientes de uma pléiade de combinacGes empreendidas pelos sistemas juridicos
entre poderes enumerados, poderes remanescentes e poderes concorrentes”.

O federalismo classico, originario dos Estados Unidos da América, adotou a
técnica da especificacdo dos poderes da Unido (poderes enumerados) atribuindo aos
Estados todos os poderes a ela ndo outorgados (poderes remanescentes), dando origem
ao que doutrinariamente se entende por reparticdo horizontal de competéncias, a qual,
por seu turno apresenta trés solucgdes possiveis de distribuicdo de poderes entre os entes
federados®.

Sob tal modelo, erigido na Constituicdo norte americana de 1789, a atuacdo dos
entes federados é individualizada, ndo ocorrendo qualquer interferéncia, ou mesmo
complementacdo de qualquer aspecto, das competéncias legalmente outorgadas, por
ente diverso do descrito em lei, podendo ocorrer com a enumeracdo exaustiva da
competéncia de cada ente federado; com a discriminacdo da competéncia da Unido, e
outorga aos Estados de poderes remanescentes, ou, ainda, por meio da discriminagédo

dos poderes dos Estados, com a competéncia residual (ndo enumerada) para a

® BRASIL. Poder Executivo, 2007. Exposicdo de Motivos da PLP n° 388/2007. Disponivel em:
<http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=433302&filename=PLP+388/
2007>. Acesso em: 16 jun. 2014.

* ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 6. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2013, p. 32.

® MENDES, Gilmar Ferreira, COELHO, Inocéncio Martires, BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
direito constitucional. 2. ed. rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2008, p. 800.
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Unido®.Tal técnica foi disseminada por todo o mundo, alcancando inclusive as
Constituicdes da URSS de 1936 e de 1977".

Por seu turno, foi com as Constituicdes da Alemanha, de 1919, e da Austria, de
1921, que se inaugurou o federalismo cooperativo, no qual os entes da Federacao irdo
atuar de forma coordenada, dando origem a uma reparticéo vertical de competéncias®.

A reparticdo de competéncia vertical, € bom que se esclareca, ndo impde a
igualitaria atribuicdo de poderes a todos os entes, mas sim a distribuicdo da mesma
matéria entre os diversos entes federados, dividindo-a em diferentes niveis, atribuindo-
se as normas gerais a um ente (usualmente o central), e aos demais, as normas
particulares ou especificas®.

A Constituicdo alemd, segundo Machado Horta'®, aplainou o caminho para a
transformacdo do Estado federal para unitario, enquanto a Constituicdo austriaca
estabeleceu um sistema de comunicagdo entre legislacdo de principios da Unido e
legislacdo de aplicacdo e de execucédo dos Estados.

As Constituicbes brasileiras adotaram, em seus primordios, a técnica de
competéncias enumeradas para a Unido e remanescentes para os Estados (competéncia
horizontal), s6 aparecendo a divisdo das competéncias concorrentes (competéncia
vertical) com o advento da Carta Federal de 1934, sob a inspiragdo da Constituicdo de

Weimar.

® |dem, ibidem.

" NETO, Nicolau Dino. Conflito de interesses na criacdo de unidades de conservacdo e reparticdo de
competéncia. In: THOME, Romeu (Org.). Questdes controvertidas Direito Ambiental, Direitos Difusos e
coletivos e direito do consumidor. Sdo Paulo: Jus Podvim, 2013, p. 90.

8 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 6. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2013, p. 34.

® MENDES, Gilmar Ferreira, COELHO, Inocéncio Martires, BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
direito constitucional. 2. ed. rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2008, p. 800.

9 HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p.
35¢e 36.

1 |dem, p. 40.



2.2. Reparticdo de competéncias entre os entes federados

A Constituicdo de 1988, inspirada nas ConstituicOes anteriores, trouxe no seu
texto um vasto rol de competéncias dos entes federados, dividindo-as inicialmente em
competéncias legislativas e materiais e, posteriormente, em privativas, comuns e
concorrentes.

Com efeito, a reparticdo de competéncias na vigente ordem constitucional ndo é
simples, e visa a conciliar competéncias privativas horizontalmente repartidas, com
competéncias concorrentes verticalmente divididas, sem falar nas delegacdes, que dao
ensejo a ordens parciais de competéncias proprias originalmente outorgadas*?.

A doutrina péatria aponta que as normas atinentes a competéncia legislativa sao as
previstas nos artigos 22, 24 e 30, incisos | e Il, da Carta Magna Federal, j& a
competéncia politico-material estaria declinada nos artigos 21, 23 e 30, incisos Il a IX,
ndo havendo, todavia, unanimidade em relacdo ao enquadramento desses incisos em
cada modalidade de competéncia retro declinada™.

Importante salientar que tanto a competéncia legislativa como a administrativa
provém da lei, consistindo a diferenca no fato de a primeira ser explicitamente
legislativa, e a outra, implicitamente legislativa.'* Tal observacdo detém importancia no
campo dogmatico, ndo sé pelo fato de a competéncia material se reportar a metas,
acOes, planos, protecéo, fiscalizacdo ou qualquer outro ato decorrente do disposto em
lei, mas pelo fato de parte da doutrina reconhecer um ato normativo precedente em
relacdo a competéncia disposta nos artigos 21 e 23, sendo nessa toada o entendimento
abracado por Anna Candida da Cunha Ferraz, verbis: “Embora se cogite, na espécie, de
exercicio de ‘poder’, de execucdao de atividade ou de desempenho de encargo, as
competéncias gerais ndo excluem acdo normativa precedente, emanada da prépria esfera

de poder™.

2 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 6. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2013, p. 58.

B3 SILVEIRA, Patricia Azevedo da. Competéncia ambiental. Curitiba: Jurua, 2002, p. 59.
' Idem, Ibidem.

> FERRAZ, Anna Candida da Cunha. Unido, estados e municipios na nova Constituicdo: enfoque
juridico-formal. A nova Constituicdo paulista. S80 Paulo: Fundacdo Faria Lima/Fundacdo de
Desenvolvimento Administrativo, 1989, p. 65.



A Constituicdo Federal de 1988, ao dispor sobre a competéncia material, delegou as
leis complementares a funcéo de fixar as normas para cooperagdo dos entes federados,
sendo editada sobre a matéria a Lei Complementar n° 140/2011, lei nacional que, no
intuito de regulamentar os incisos I11, VII e VIII do caput do artigo 23 da Constituicao,
bem como seu paragrafo Gnico®®, enumera nos seus artigos 7°, 8°, 9° e 10 as acdes
administrativas atribuidas a cada ente federado.

No que concerne a competéncia legislativa, atinente a competéncia para legislar,
infere-se que, nada obstante o Brasil, como visto, comporte quatro ordens juridicas: a

nacional, a federal, a estadual e a municipal®’

, @ Constituicdo delineou de forma
satisfatoria sua reparticéo.

Para tanto, listou a competéncia privativa da Uni&o no artigo 22,'® admitindo, no
seu paradgrafo unico, que lei complementar federal autorize os Estados-membros a
legislar sobre questfes especificas das matérias delineadas no aludido dispositivo;
outorgou aos Estados no artigo 25, paragrafo primeiro, os poderes remanescentes
(residuais), ndo vedados pela Constituicdo Federal, com concesséo expressa de algumas
competéncias®® e aos Municipios fixou a competéncia para legislar sobre interesse local
(artigo 30, inciso 1), suplementando a legislacdo federal e estadual no que couber (artigo
30, inciso I1).

Extrai-se que quando da atribuicdo de competéncia legislativa concorrente a
Unido, aos Estados e ao Distrito Federal, o constituinte de 1988, no artigo 24,
expressamente resolveu a questdo da sobreposicdo de competéncias, consignando, nos

paragrafos do dispositivo em apreco, que a Unido baixard as normas gerais sobre as

18 CIRNE, Mariana Barbosa. A Lei Complementar 140/2011 e as competéncias ambientais fiscalizatorias.
Revista de Direito Ambiental, Sdo Paulo, Editora Revista dos Tribunais, ano 18, v. 72, p. 68, out.-set.
2013.

" No Brasil, Gilmar Mendes, Inocéncia Mértires Coelho e Paulo Gonet adotam essa divisdo de ordens
juridicas no Estado Federal. In: Curso de direito constitucional. 2. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva,
2008, p. 802.

'8 Deve-se observar que tal rol ndo é exaustivo pois outras competéncias privativas da Unido podem ser
extraidas ao longo do texto constitucional, como se infere do artigo 48. MENDES, Gilmar Ferreira,
COELHO, Inocéncio Méartires, BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. 2. ed.
rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 818.

19 Além dos poderes residuais, infere-se que a Constituicio Federal expressamente outorga algumas
competéncias ao Estado, como se observa no artigo 25, §§ 2° e 3° que cuidam, respectivamente da
exploracdo de servico de gas canalizado e da institui¢do de regides metropolitanas.
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matérias elencadas, ndo excluindo, todavia a competéncia suplementar dos Estados e do
Distrito Federal, que terdo a eficicia de suas leis imediatamente suspensas caso lei
federal posterior, de carater geral, disponha de forma contréria & norma estadual entéo
vigente sobre a matéria.

Os Municipios ndo foram incluidos na competéncia legislativa concorrente do
artigo 24, detendo, todavia, competéncia para suplementar as legislacGes federal e
estadual no que couber®.

Saliente-se ainda, por oportuno, que em se tratando de protecdo do meio ambiente,
direito fundamental, relembra Patrick Ayala que a iniciativa legislativa estatal ndo
poderé reduzir as condi¢cbes minimas de protecdo impostas nas normas gerais da Unido.
Para tanto, aduz:

[...] Mesmo que se obtenha consenso cientifico sobre tais niveis de
protecdo, deve ser ressaltado que se encontra atribuido com
exclusividade a Unido, definir as diretrizes que, se ndo estdo imunes a
intervencdo dos Estados, somente podem admiti-la se os poderes
atribuidos aqueles forem exercidos de forma compativel com os
objetivos protegidos pela federacao brasileira.

Em outras palavras, verifica-se que a ordem constitucional brasileira
ndo assegura protecdo constitucional a iniciativas legislativas
estaduais que se afastem do dever de protecdo dos direitos
fundamentais [neste caso, dever de proteger 0 ambiente],
configurando-se 0s excessos em seu exercicio, desvios censurados sob
0 angulo dos artigos 24, caput, inciso VI, 88 2° e 3°, e 225, caput, e
inciso II, da CRFB de 1988.%

Com efeito, a sistematica de atribuicdo de normas gerais a Unido, e de expressa
atribuicdo de competéncia suplementar a Estados e Municipios, ndo foi adotada no
ambito das competéncias materiais comuns elencadas no artigo 23 da Carta Magna

Federal, dispositivo no qual, como acima explicitado, o constituinte outorgou a

2 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2004, p. 56.

2L AYALA, Patryck de Aradjo. Devido processo ambiental e o direito fundamental ao meio ambiente.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011, p. 197.



legislacdo infraconstitucional superveniente a fixagdo das normas de cooperacao entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e também os Municipios.

A lei complementar, deste modo, ao dispor sobre a competéncia material comum
de todos os entes federados, deverd dispor sobre a questdo do equacionamento dos
conflitos de atribuicdes (sobreposicdo de competéncias), visto que dita competéncia,
notadamente em matéria ambiental, abrange questdes sensiveis a todos 0s entes
federados, de interesse geral e especifico de cada um, dentre os quais “proteger o meio
ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas” (inciso VI) e “preservar as

florestas, a fauna e a flora” (inciso VII).

2.3. Federalismo cooperativo

A reparticdo de competéncias de forma concorrente/comum, seja legislativa ou
material, entre todos os entes federados, deu-se a partir da Constituicdo de 1934, que,
apartando-se do federalismo classico no qual as competéncias da Unido e Estados
vinham estanquemente repartidas, respectivamente, em competéncias privativas e
residuais (Constituicdo de 1824), deu inicio ao federalismo cooperativo, no qual se
busca a atuacdo coordenada dos entes federados, compativel com a reparticdo vertical
de competéncias e poderes dai decorrentes®.

Raul Machado Horta, discorrendo sobre federalismo cooperativo, por seu turno,

asseverou.

A associacdo das partes componentes estda na origem do Estado
Federal, tornando inseparaveis, como lembra Charles Einsenmann, as
ideias de unido, alianca e cooperacdo. Carl J. Friedrich destaca a
solidariedade como caracteristica do federalismo, que envolve, na
analise do Professor da Universidade de Harvard, permanentes
contatos entre a comunidade central e as comunidades parciais. Em
estudo concentrado no exame da cooperacdo na Republica Federal
Alemd, Enoch Alberti Rovira assinalou que o federalismo
contemporéneo se distingue pela cooperagdo. A concepcdo do dual

federalism, que se expandiu nos Estados Unidos, fundado nas relacGes

22 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 6. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2013, p. 34.
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de justaposicdo entre os ordenamentos da Unido e dos Estados,
recebeu a contribuigdo do novo federalismo, a partir do governo de F.
D. Roosevelt, que intensificou a ajuda federal aos Estados, sob a

forma de programas e convénios®.

Todavia, a superposicdo de competéncias acaba por vezes prejudicando o
lado mais fraco do pacto federativo, que vem a ser os Estados, €, no caso do Brasil,
também os Municipios, alcunhados de poderes periféricos*.

Outra interessante classificacdo sobre o federalismo cooperativo realizada
pela doutrina constitucionalista foi disposta por Zimmermann, que aponta duas
modalidades: o federalismo cooperativo autoritario, praticado em falsas democracias,
ditas nominais, que tem como caracteristica um executivo federal excessivamente forte
e centralizador, ao qual se sujeitam os demais entes federados; e o federalismo
cooperativo democratico, onde hd um permanente exercicio de equilibrio de forgas e
interesses, com o consentimento legitimamente edificado pelas partes formadoras do
pacto federativo®®. A constituicdo brasileira, em vista dos atos de cooperacido e
solidariedade entre os entes federados, bem como pelo respeito entre as competéncias
outorgadas aos diversos entes federativos, classifica-se como um federalismo
cooperativo democratico.

Na reparticdo de competéncias em matéria ambiental de cunho administrativo, a
Constituicdo Federal, atendendo ao seu Viés cooperativo, outorgou aos entes iguais
poderes de atuacdo, devendo as leis complementares apenas disporem sobre normas
para coordenacdo da cooperacdo a ser engendrada pelos entes federados, visto que no

federalismo cooperativo as competéncias comuns devem ser exercidas conjuntamente?®.

% HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003.

2 Neste sentido Toshio Mukai, que se reporta ao entendimento abragado por Nunes Leal: “a quarta regra
diz respeito aos poderes concorrentes. Em muitas matérias, a competéncia pertence, concorrentemente, a
Unido e aos Estados. Aqui, domina o principio de que a entidade de maior categoria sobrepuja a de
menor: 0s poderes concorrentes da Unido prevalecem sobre os dos Estados, que, por sua vez, prevalecem
sobre os dos Municipios”. LEAL, Vitor Nunes. Problemas de direito publico. 1. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1960, p. 325-326.

2 ZIMMERMANN, Augusto. Teoria Geral do federalismo democratico. Rio de Janeiro; Lumen Juris,
1999, p. 58.

%8 MUKAL, Toshio. Direito ambiental sistematizado. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 16-17. Neste
sentido ainda BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do
Advogado, 2004, p. 60.
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Cumpre ainda salientar que a dicotomia entre a competéncia material, que abrange
a realizacdo de medidas administrativas e a prestacdo dos servigos publicos atinentes as
matérias elencadas no artigo 23, e a competéncia legislativa foi uma inovacdo da Carta
Federal de 1988, visto que as Constituicbes anteriores outorgavam a competéncia
material ao detentor da competéncia legislativa®’.

Todavia, numa andlise acerca do federalismo cooperativo no Brasil, observa
Sidney Guerra que nunca foi adotada uma prética cooperativa pelos entes federados,
estando presente muito mais uma postura competitiva, e pontua que:

Em termos préticos, infelizmente, 0 modelo consagrado no Brasil até
0 momento relaciona-se a um verdadeiro “federalismo competitivo”,
onde ao invés de se estabelecer uma cooperacdo entre 0s entes
federativos verifica-se uma desnecessaria competicdo entre os citados

entes, 0 que produz prejuizos a todos os segmentos da sociedade?®.

Ademais, decorrendo a Federacdo brasileira do desmembramento do Estado
Unitario, a Unido sempre assumiu seu papel de protagonista, concentrando a maioria
das competéncias legiferantes e administrativas, aparecendo o centralismo como
caracteristica impar do federalismo brasileiro®°.

Afigura-se, entretanto, inquestionavel que no caso da competéncia material
comum o constituinte desejou a combinacdo de esforcos de todos os entes federados,
donde o exercicio dessa competéncia, mais do que mera faculdade, constitui verdadeiro
dever imposto ao ente federado autdnomo®.

Como relembra Bercovini, a lei complementar a que se reporta o paragrafo unico

do artigo 23 da Constituicdo Federal detém cunho obrigatorio para a Unido e todos os

2" MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 9. ed. S&o Paulo: Malheiros, 2001, p.
84.

%8 GUERRA, Sidney. Competéncia ambiental & luz da Lei complementar n® 140/2011. Nomos, Fortaleza,
UFCE, v. 32.1, p. 128, 2012.

 CIRNE, Mariana Barbosa. A Lei Complementar 140/2011 e as competéncias ambientais fiscalizatorias.
Revista de Direito Ambiental, S&o Paulo, Editora Revista dos Tribunais, ano 18, v. 72, p. 74 e 75, out.-set.
2013.

% 1dem, p. 73.
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entes federados, a evidenciar sua natureza nacional, ndo podendo, todavia retirar a
titularidade da competéncia ou restringi-la em relaco a nenhum dos entes™'.

Porém, ainda na seara da competéncia comum, Tiago de Oliveira adverte que
estando a competéncia material na dependéncia da edicdo de lei complementar a cargo
da Unido, haveria um excessivo fortalecimento da atuacdo legislativa do governo
central, dificultando a autonomia municipal e o modelo de Federacdo cooperativa
brasileiro®.

Cumpre ainda observar, no tocante a reparticdo de competéncias engendrada pela
Constituicdo Federal de 1988, que o protagonismo da Unido na seara legislativa, ente
federado ao qual expressamente se atribuiu competéncia para edicdo de normas gerais,
vem apaziguado pela competéncia suplementar dos Estados e Municipios para edi¢éo de
normas locais sobre a mesma matéria.

Os limites e conteudos a serem abrangidos na norma geral trazem alguma
dificuldade pratica e debate académico, ja se debrucando os doutrinadores sobre o tema,
com vistas a esclarecer seus contornos. Com efeito, enumera Diogo Moreira Neto
algumas caracteristicas necessarias as normas gerais, nos seguintes termos:

1. Declaram um valor juridicamente protegido; 2. Conformam um
padrdo vinculatério para a norma particularizante; 3. Vedam o
legislador e o aplicador de agirem em contrariedade ao valor nela
declarado; 4. Aplicam-se concreta e diretamente as relacGes e situagdes
especificas no ambito da competéncia administrativa federal; 5.
Aplicam-se concreta e diretamente as relagdes e situagdes especificas
no ambito da competéncia administrativa estadual (ou municipal),
sempre que o Estado-membro (ou Municipio) ndo haja exercido sua
competéncia concorrente particularizante; 6. Aplicam-se concreta e
diretamente as relagcbes e situagbes especificas no ambito de

competéncia administrativa estadual (ou municipal), sempre que o

%1 BERCOVICI, Gilberto. Dilemas do estado federal brasileiro. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2004, p. 60

%2 OLIVEIRA, Thiago de. O poder local e o federalismo brasileiro. Belo Horizonte. Forum, 2010, p. 95.
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Estado-membro (ou Municipio) haja exercido sua competéncia

concorrente particularizante em contrariedade ao valor nela declarado.®

O artigo 30 da Constituicdo Federal, ao dispor sobre a competéncia legislativa
municipal, estabelece que tais entes podem legislar sobre assunto de seu interesse local,
suplementando a legislacéo estadual e federal no que couber. Todavia dita competéncia
ndo podera contrariar as normas gerais da Unido ja editadas, nem as estaduais, servindo
mais como um detalhamento necessario ante determinada peculiaridade local.

Saliente-se que os limites da competéncia suplementar na competéncia
concorrente legislativa ambiental ja foi objeto de interessantes debates no &mbito do
Supremo Tribunal Federal — STF.

Num dos casos considerados paradigmaticos sobre a matéria, relativo a Lei n°
2.210, de 5 de janeiro de 2001, do Mato Grosso do Sul, que vedou no territorio do
aludido Estado a fabricacdo, o ingresso, a comercializacdo e a estocagem do amianto ou
produtos a base de amianto destinados a construcdo civil, o STF, no bojo da ADI 2.396-
9, considerou invalida a Lei estadual, de conteudo mais restritivo que a Lei federal n°
9.022/1995, que disciplina a extracdo, industrializacdo, utilizacdo, comercializacado e
transporte do asbesto/amianto e dos produtos que o contenham, como das fibras naturais
e artificiais, de qualquer origem, utilizadas para 0 mesmo fim e da outras providéncias,
diploma veiculador de normas gerais sobre a matéria.

Naquela oportunidade, o STF considerou que a legislacdo estadual, ao fixar
padrdo mais rigoroso do que o previsto na lei federal, transbordou os limites da
competéncia concorrente, usurpando a competéncia da Unido para fixar normas gerais,
visto que o preceito estadual estaria em colisdo com a Lei n° 9.055/1995.

Em interessante artigo sobre o referido julgamento, Paulo Affonso Leme
Machado afirma que as normas gerais ndo podem esgotar a matéria tratada®*, e reproduz
trecho da decisdo na qual a Ministra Ellen Gracie, relatora da ADI, expressamente

dispds que:

¥ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Competéncia concorrente limitada: o problema da
conceituagdo de normas gerais. Revista de Informacdo Legislativa, ano 25, n° 100, out./dez. 1988.
Brasilia: subsecretaria de Edi¢des Técnicas do Senado Federal, 1988, p. 155-156.

¥ MACHADO, Paulo Afonso Leme. Federalismo, amianto e meio ambiente: julgado sobre a
Competéncia. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes, LEITE, José Rubens Morato (Orgs.). Direito
constitucional ambiental brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 227.
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O espaco de possibilidade de regramento pela legislacdo estadual, em
casos de competéncia concorrente abre-se; (1) toda vez que ndo haja
legislacdo federal, quando entdo, mesmo sobre principios gerais, podera
a legislacdo estadual dispor; (2) quando existente legislacdo federal que
fixa os principios gerais, caiba complementacdo ou suplementacdo para
preenchimento de lacunas, para aquilo que ndo corresponda a

generalidade, ou ainda a definicdo de peculiaridades regionais®.

O entendimento sufragado no referido julgado de 2003, todavia, se encontra em
contraposicdo ao firmado pelo STF no bojo da ADI 3.937 sobre a mesma matéria, que
dispunha sobre possibilidade de a Lei n° 12.684/2007, do Estado de S&o Paulo, impor
maiores restricdes a fabricacdo e comercializacdo de produtos a base de amianto. Nesta
acdo, porém, o STF proferiu julgamento cautelar, por maioria de votos, vencidos 0s
Ministros Marco Aurélio, Menezes de Direito e Ellen Gracie, no sentido de reconhecer
a possibilidade de a legislacdo estadual adotar posicdo mais protetiva a satde e ao meio
ambiente que a legislacéo federal®®.

Vé-se que ndo se tem, inclusive em sede jurisprudencial, um entendimento
consolidado acerca dos limites dos Estados quando da edicdo de lei suplementar,
cumprindo salientar que tal suplementacdo deve ser no sentido ndo sé de colmatar
lacunas, mas de aperfeicoar ou completar a lei federal fixando, se necessario as
peculiaridades locais, parametros mais exigentes com relagdo a norma geral.

Jad no ambito da competéncia comum administrativa, da-se a aplicacdo do
principio cooperativo, mediante o qual a acdo dos entes federados ha de ser
necessariamente coordenada.

A diferenca entre subsidiariedade e cooperacdo veio magistralmente realizada por
Tiago de Oliveira, ao dispor:

Considerando que o Estado federal contrapBe-se ao centralismo, ao
consistir, juridicamente, em uma ampla forma de descentralizacdo
politico-administrativa e de divisdo territorial de poder, afirma-se que

a subsidiariedade esta implicita no principio federativo, por exigir que

% 1dem, p. 223.

% NETO, Nicolau Dino. Conflito de interesses na criagio de unidades de conservagdo e reparticdo de
competéncia. In: THOME, Romeu (Org.). Questdes controvertidas. Direito ambiental, direitos difusos e
coletivos e direito do consumidor. Sao Paulo: Jus Podivm, 2013, p. 104,
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a comunidade maior ou central realize apenas o que as comunidades
menores ou periféricas ndo possam resolver por si proprias. A
interpretar-se a subsidiariedade como uma divisdo de competéncias
entre grupos superpostos, portanto, ha de reconhecer-se, conforme
sustenta Sanches Agesta, que ela supde a estrutura de uma
organizacao federativa.

Somente quando a unidade do governo local ndo for capaz de atuar de
maneira razoavelmente eficiente ou quando for imprescindivel a
atuacdo conjunta e coordenada € que se deve privilegiar a atuacao do
ente central. O que uma comunidade pode fazer por si ndo deve ser
absolvido por uma comunidade superior, € uma garantia de autonomia

das comunidades inferiores®’.

Assim, nada obstante a subsidiariedade®®, como visto, seja um principio incito ao
federalismo, é certo que 0 mesmo nao foi adotado na sua integralidade pelo federalismo
brasileiro, que no tocante a competéncia concorrente, ndo prevé qualquer protagonismo
do governo local para seu exercicio, sendo efetivamente o caso de atuagdo coordenada e
cooperativa.

Como se explicitou acima, a competéncia material para protecdo do meio
ambiente € comum, exigindo dos aplicadores o desenvolvimento de técnicas para o
exercicio de seus misteres, com vistas ao alcance de resultados coordenados e eficazes.

A definicdo das competéncias administrativas ambientais sempre se mostrou
complexa ante a dificuldade de se estabelecer os agentes legitimados para agir de

maneira preponderante em cada caso, e de se determinar em lei se na competéncia

3" OLIVEIRA, Thiago de. O poder local e o federalismo brasileiro. Belo Horizonte. Férum, 2010, p.
150/151.

% “Esse principio estabelece, no plano das iniciativas, a prioridade da sociedade sobre o Estado e, dentro
do setor publico, a primazia do Municipio sobre o Estado e deste sobre 0 Governo Federal. Apenas em
caso de omissdo ou caréncia, a instancia superior assume iniciativas que podem ser conduzidas pela
instancia inferior.” CAMARGO, Aspacia. Federalismo cooperativo e 0 principio da subsidiariedade:
notas sobre a experiéncia recente do Brasil e da Alemanha. In: HOFNEISTER, Wilhelm e CARNEIRO,
José Mario Brasiliense (Orgs.). Federalismo na Alemanha e no Brasil. Sdo Paulo: Fundagdo Konrad
Adenauer, Série Debates n° 22, v. |, abr. 2001. p. 86.
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material poderia haver exclusdo da participagdo de um ente da Federacdo no exercicio
de determinada tarefa®’.

Dentro do grande vécuo transcorrido entre a promulgacdo da Constituicdo e a
edicdo da Lei Complementar n° 140/2011, os aplicadores do Direito debateram-se
acerca da praxis da competéncia comum, tracando a doutrina alguns principios a serem
observados no exercicio desta competéncia pelos entes federados, notadamente quando
se mostrava dificil a atuagcdo coordenada, visto que os entes federados, apartando-se do
ideal cooperativo, agiam com habitual litigio, especialmente na seara ambiental, no

tocante & competéncia para o licenciamento ambiental®.

Assim, a fim de evitar o conflito entre os entes federados, a doutrina, representada
por Vladimir Passos de Freitas, se pronunciava no sentido de que no exercicio da
competéncia comum deveria ser observada a predominancia do interesse na definicédo
do ente federal apto a praticar os atos administrativos pertinentes, como se extrai do

escolio abaixo transcrito:
Em principio: a) quando a competéncia for privativa da Unido, a
eventual fiscalizacdo de 6rgdo estadual ou municipal com base na
competéncia comum de protecdo ao meio ambiente ndo retira a
prevaléncia federal; b) quando a competéncia for comum (por
exemplo, preservacgdo de florestas), deve ser verificada a existéncia ou
ndo de interesse nacional, regional ou local e, a partir dai, definir a
competéncia material (por exemplo, a devastacdo de grandes
propor¢des na Serra do Mar configura interesse federal, em face do
contido no art. 225, 8 4° da Constituicdo Federal; ¢) quando a
competéncia for do Estado, por ndo ser a matéria privativa da Unido
ou do Municipio (residual), a ele cabe a préatica de atos administrativos
pertinentes, como fiscalizar ou impor sangdes (por exemplo, controle
da pesca em rio municipal); d) no mar territorial, a fiscalizacdo cabe a
capitania os Portos, do Ministério da Marinha; ) cabe ao Municipio
atuar apenas em carater supletivo quando a matéria for do interesse

comum e houver acdo federal ou estadual; f) cabe ao Municipio atuar

% CIRNE, Mariana Barbosa. A Lei Complementar 140/2011 e as competéncias ambientais fiscalizatorias.
Revista de Direito Ambiental, Sdo Paulo, Editora Revista dos Tribunais, ano 18, v. 71, p. 68, out.-set.
2013.

“ AMADO, Frederico Augusto di Trindade. Direito ambiental esquematizado. 5. ed. Rio de Janeiro:
Forense; S&o Paulo: Método, 2014.
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privativamente quando a matéria for do interesse exclusivo local (por

exemplo, poda de arvores nas vias publicas)*.

A preponderdncia de interesses como vetor da definicdo da competéncia
politico-administrativa, também é defendida por Nicolau Dino Neto, que sustenta que
ndo deve pairar davidas no sentido de que o critério de distribuicdo de competéncia em
matéria ambiental ser4 baseado tanto na dominialidade do bem, como na

preponderancia de interesses em cada caso concreto®.

Assevera que a competéncia fulcrada na dominialidade do bem outorga ao ente
central a competéncia administrativa todas as vezes que as obras e atividades causarem
impacto ambiental em bens de dominio da Unido, independentemente da abrangéncia do
impacto43, sendo este critério adotado no artigo 7°, inciso X1V, alineas “b”, “c” e “d”, da
Lei Complementar n® 140/2011, que cuidam, respectivamente, da competéncia da Unido
para a promocdo de licenciamento ambiental de empreendimentos e atividades
localizados ou desenvolvidos no mar territorial, na plataforma continental ou na zona
econdmica exclusiva; bens da Uniéo localizados ou desenvolvidos em terras indigenas;
e localizados ou desenvolvidos em unidades de conservagdo instituidas pela Unido,
exceto em areas de protecdo ambiental, e ainda para 0 manejo e supressdo de vegetacao,
de florestas e formacGes sucessoras, em florestas publicas federais, terras devolutas

federais ou unidades de conservacao instituidas pela Unido, exceto APAs, por exemplo.

Ao defender a preponderancia da Unido também na seara da competéncia

material ambiental, expressamente assevera:

Comungamos do entendimento segundo o qual o exercicio de competéncias
materiais comuns em regime de cooperagdo e coordenacdo hd de observar o
indicativo constitucional no tocante a competéncia legislativa concorrente. De

acordo com essa diretriz fincada na Constituigdo, a Unido cabe ditar as normas

*I FREITAS, Vladimir Passos de. A Constituicio Federal e a efetividade das normas ambientais. S&o
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000, p. 81.

“2 NETO, Nicolau Dino. Conflito de interesses na criagdo de unidades de conservagdo e reparticdo de
competéncia. In: THOME, Romeu (Org.). Questdes controvertidas. Direito ambiental, direitos difusos e
coletivos e direito do consumidor. Sdo Paulo: Jus Podivm, 2013, p. 83-106.

% 1dem, p. 94.
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gerais, ficando reservada para os demais entes politicos a legislacdo de carater

suplementar.

A partir dai, reconhece-se a proeminéncia da Unido no terreno das competéncias
administrativas em matéria ambiental, levando-se em conta a existéncia de

interesse geral ou nacional, que se sobrep@e a interesses de cunho regional ou

local.*

Apesar do acima explicitado, ndo parece que as competéncias legislativas e
materiais no tocante a matéria ambiental devam deter o mesmo disciplinamento, porque
assim ndo optou o constituinte de 1988. A preponderancia de interesses, que legitima a
competéncia da Unido para edicdo de normas de contetido geral, ndo pode servir de
suporte a uma pretensa preponderancia no exercicio de competéncias materiais, visto
que o texto constitucional ndo legitima o protagonismo de quaisquer dos entes
federados quando do exercicio da competéncia comum material, que se rege pela
cooperacéo entre os entes federados, nos expressos termos do artigo 23 da Constituicao
Federal.

Heline Sivini Ferreira, citando Paulo José Leite Faria, por seu turno, defende a

aplicacdo do principio da subsidiariedade, nos seguintes termos:

O principio da subsidiariedade, ao lado do principio da predominancia
do interesse, € um dos preceitos informadores da reparticdo de
competéncias e verdadeira ferramenta de execucdo do federalismo
flexivel. Segundo tal principio, as entidades estatais superiores
somente deverdo assumir as atribuicfes que 0s entes menores ndo
podem cumprir de maneira eficiente. No caso do exercicio da
competéncia comum, isso significa dizer que sé serdo atribuidas a
Unido e aos Estados aquelas tarefas que ndo podem ser executadas

com eficiéncia pelos Municipios®.

O principio da subsidiariedade também é citado por Nicolau Dino Neto como

passivel de utilizacdo pela Unido sempre que houver necessidade, ou seja, ha ocorréncia

4 Idem, ibidem.

** FERREIRA, Heline Sivini. Competéncias Ambientais. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes,
LEITE, José Rubens Morato (Orgs.). Direito constitucional ambiental brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2008.
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de omissdo ou atuacdo ineficiente de quaisquer dos demais entes federados, mesmo em

matérias que, a principio, ndo atrairiam a competéncia do ente federal®. E segue

argumentando:
Tais diretivas convivem com a concepcdo de federalismo cooperativo. Assim,
as questfes em que predomine interesse geral sdo de competéncia da Unido;
questdes restritas ao Estado federado, sem repercussdo no patriménio nacional
ou em bens federais, devem ser de competéncia dos estados federados ou do
Distrito Federal e, finalmente, questfes de interesse eminentemente local séo de
competéncia dos Municipios e do Distrito Federal. A par disso, em nome da
protecdo necesséria e suficiente do bem ambiental, é de se admitir a atuagdo
subsidiaria da Unido, ou de suas autarquias, nas hipéteses de inércia ou tutela

deficiente dos demais entes politicos®’.

Noutro giro, Segundo Vitta®®, todos os entes podem e devem atuar
conjuntamente, observados os seus limites territoriais, donde a norma regulamentadora
viria apenas para indicar o modo como se daria a cooperagdo, entendimento que
encontra eco em outros estudiosos da matéria*®.

Esse entendimento parece ser o que mais se afina aos preceitos constitucionais,
na medida em que, no tocante a competéncia material, como visto, ndo ha que se falar
em subsidiariedade ou supletividade, sob pena de malferimento do principio federativo.

Ha que se observar que a preponderancia de interesses sO nado poderd ser
levantada para equacionar as competéncias entre os entes federados, ja que em se

tratando de interesses privados em confronto com o interesse publico, ndo havera

*® NETO, Nicolau Dino. Conflito de interesses na criagdo de unidades de conservacio e reparticio de
competéncia. In: THOME, Romeu (Org.). Questdes controvertidas Direito Ambiental, Direitos Difusos e
coletivos e direito do consumidor. So Paulo: Jus Podivm, 2013, p. 95

" 1dem, p. 95

* VITTA, Heraldo Garcia. Da divisdo de competéncias das pessoas politicas e meio ambiente. Revista de
Direito Ambiental. S&o Paulo, n. 10, p. 93-101, abr./jun. 1998.

9 Neste sentido aduz Paulo Afonso: “A lei complementar, com base no art. 23, paragrafo Gnico, da CF,
deve ter como fundamento a matua ajuda dos entes federados. Dessa forma, essa lei ndo visa, e ndo pode
visar, & diminuicdo da autonomia desses entes, despojando-os de prerrogativas e de iniciativas que
constitucionalmente possuem, ainda que ndo as exer¢cam, por falta de meios ou de conscientizacdo
politica”. MACHADO, Paulo Afonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 9. ed. S&o Paulo: Malheiros,
2001, p. 89.
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davidas quanto a preponderancia deste Ultimo, forte no principio administrativo da
supremacia do interesse publico sobre o particular.

O debate, hodiernamente, se encontra arrefecido na medida em que, atendendo
aos preceitos do paragrafo unico do artigo 23 da Constituicdo Federal, a Unido editou,
como visto, a Lei Complementar n°® 140, de 2011, que fixa normas, nos termos dos
incisos 11, VI e VII do caput e do paragrafo Gnico do artigo 23 da Constituicdo Federal,
para a cooperacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios nas
acOes administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a
protecdo das paisagens naturais notaveis, a protecdo do meio ambiente, ao combate a
poluicdo em qualquer de suas formas e a preservacao das florestas, da fauna e da flora; e
altera a Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981.

Pelo aludido diploma legal se colmatou o vazio legislativo acerca das balizas
para efetiva realizacdo de cooperacdo dos entes federados no exercicio da competéncia
material comum, que, segundo se salientou, foi originalmente outorgada para o
exercicio igualitario de todos os entes federados, fixando tanto os instrumentos de
cooperacdo quanto as acdes de cooperacgdo dos entes federados que deverdo garanti-las,
aléem dos principios do desenvolvimento sustentadvel, harmonizacdo e integracdo de
todas as politicas governamentais listadas no artigo 3° da lei complementar
supracitada®.

Com efeito, a lei deu enfoque a cooperacao entre os entes e o entrelacamento da
gestdo e politicas ambientais, com vistas a evitar a sobreposicdo de sua atuacao, porém

fragmentou a competéncia material, delimitando o territério de cada ente ao dispor nos

%0 «Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, no exercicio da competéncia comum a que se refere esta Lei Complementar:

I — proteger, defender e conservar 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, promovendo gestdo
descentralizada, democratica e eficiente;

Il — garantir o equilibrio do desenvolvimento socioecondmico com a prote¢cdo do meio ambiente,
observando a dignidade da pessoa humana, a erradicacdo da pobreza e a reducdo das desigualdades
sociais e regionais;

Il — harmonizar as politicas e a¢des administrativas para evitar a sobreposicdo de atuacdo entre os entes
federativos, de forma a evitar conflitos de atribui¢fes e garantir uma atuagdo administrativa eficiente;

IV — garantir a uniformidade da politica ambiental para todo o Pais, respeitadas as peculiaridades
regionais e locais.”
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seus artigos 7°, 8° e 9° sobre as ac¢Oes administrativas a cargo da Unido, Estados,
Municipios e Distrito Federal™.

Saliente-se, por oportuno, que no tocante a distribuicdo de competéncias
realizadas nos supracitados artigos da Lei Complementar n® 140/2011, consoante
ressalta Toshio Mukai®?, o rol de competéncias 14 enumeradas ndo podera ser
considerado exaustivo, visto que toda matéria de interesse supralocal é de interesse
estadual, bem como toda matéria supraestadual ¢ de competéncia da Unido, e a
Constituicdo ndo faz esse discrimen, prevendo taxativamente as competéncias dos entes
federativos, que ndo poderdo ser suprimidas ou restringidas por lei infraconstitucional.

Infere-se ainda que a lei em apreco, apesar de ndo suprimir, atrela o poder
comum de fiscalizagdo, preferencialmente, ao ente competente para a criacdo das
Unidades de Conservacéo e para o licenciamento ambiental, sendo que este, por seu
turno, foi atribuido a um unico nivel de competéncia.

Observe que antes da edicdo da Lei Complementar n° 140/2011 ja vigiam
legislagbes de cunho geral que dispunham sobre a definicdo do exercicio da
competéncia administrativa na seara ambiental, quais sejam, a Lei n° 6.938, de 31 de
agosto de 1981, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, a qual discorre
tanto sobre o licenciamento ambiental quanto sobre o poder de policia, e ainda a Lei
Federal n°® 9.605, de 12 de fevereiro de 1998, que dispde sobre as sangdes penais e
administrativas derivadas de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente.

Enquanto a Lei n® 6.938/1981 definia as competéncias dos entes autbnomos no
tocante ao licenciamento e fiscalizagdo com enfoque na preponderancia de interesses
(artigo 10, § 4°), dando um papel de destaque a Unido, na melhor acepgdo do
centralismo brasileiro, e outorgando a competéncia supletiva para o Ibama®®, a Lei n°

9.605/1998 deferiu aos dérgdos integrantes do Sistema Nacional de Meio Ambiente —

> MUKAI, Toshio. A Lei Complementar 140, de 8 de dezembro de 2011, que fixa diretrizes para a
cooperacao entre os entes federativos em matéria ambiental. Férum de Direito Urbano e Ambiental. Belo
Horizonte: editora Férum, ano. 10, n® 60, nov./dez. 2011, p. 88-94.

2 MUKAI, Toshio. A Lei Complementar 140, de 8 de dezembro de 2011, que fixa diretrizes para a
cooperacao entre os entes federativos em matéria ambiental. Férum de Direito Urbano e Ambiental. Belo
Horizonte: Editora Férum, ano. 10, n°® 60 nov./dez. 2011, p. 89.

*3 CIRNE, Mariana Barbosa. A Lei Complementar 140/2011 e as competéncias ambientais fiscalizatorias.
Revista de Direito Ambiental, Sdo Paulo, Editora Revista dos Tribunais, ano 18, v. 80, p. 68, out.-set.
2013.
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Sisnama, de forma igualitaria, o dever de atuacdo para lavrar auto de infracao e instaurar
processo administrativo para apuracdo de dano ambiental (artigo 70), atendendo assim a
melhor acepcdo do federalismo cooperativo.

Vé-se, portanto, que a Lei Complementar n® 140/2011 trouxe modificacdo tanto
no tocante a competéncia administrativa dos entes federados, regida pela Lei Federal n°
6.938/1981 notadamente no que pertine ao processo de licenciamento ambiental e
fiscalizacdo dos empreendimentos de significativo impacto ambiental, ndo trazendo,
todavia, modificacdes em relacdo ao regime legal dos espacos protegidos, quanto a
criagdo de Unidades de Conservacdo, ou ao Sistema Nacional de Unidades de
Conservagao — Snuc como um todo.

Observe que mesmo clareando os contornos das competéncias materiais, a lei
em apre¢co ndo se encontra infensa a criticas, na medida em que surgiram
questionamentos sobre a constitucionalidade de suas prescri¢cdes, notadamente em face
da autonomia dos entes federados (artigo 18 da CF/1988), especialmente em
decorréncia do disposto no seu artigo 99, inciso XIV, “a”>*.

Em interessante artigo sobre a lei em apreco, Toshio Mukai* inicia ressaltando a
importancia da nova redacdo dada ao artigo 10 da Lei n°® 6.938/1981, que segundo
assevera, vigorou inconstitucionalmente por 30 anos, visto que conferia competéncia
exclusiva aos Estados-membros para o licenciamento ambiental, deferindo a atuacao
supletiva ao ente federal. Para o autor, o deferimento de atuacdo supletiva na seara das
competéncias comuns concorrentes ndo encontra eco na Constituicdo Federal de 1988,
inconstitucionalidade que, todavia, foi reproduzida no artigo 2° da Lei Complementar n°
140/2011, a qual traz em seu bojo definicdes acerca de atuacdo supletiva e atuacao

subsidiaria, preceitos que se revestem de flagrante inconstitucionalidade.

> «Art. 9° SHo acdes administrativas dos municipios: [...]

X1V — observadas as atribuices dos demais entes federativos previstas em lei complementar, promover o
licenciamento ambiental [...];

a) que causem ou possam causar impacto ambiental de ambito local, conforme tipologia definida pelos
respectivos Conselhos Estaduais de Meio Ambiente, considerados os critérios de porte, potencial poluidor
e natureza da atividade;”

** MUKAI, Toshio. A Lei Complementar 140, de 8 de dezembro de 2011, que fixa diretrizes para a
cooperacao entre os entes federativos em matéria ambiental. Férum de Direito Urbano e Ambiental. Belo
Horizonte: Editora Férum, ano. 10, n°® 60, nov./dez. 2011, p. 88-94.
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Com efeito, dispOe o artigo 2° da Lei Complementar n°® 140/ 2011, que, visando

a dar uma interpretacdo auténtica aos preceitos da lei, expressamente assevera:

Art. 2° Para os fins desta Lei Complementar, consideram-se:

I — licenciamento ambiental: o procedimento administrativo destinado a
licenciar atividades ou empreendimentos utilizadores de recursos
ambientais, efetiva ou potencialmente poluidores ou capazes, sob
qualquer forma, de causar degradacdo ambiental;

Il — atuacéo supletiva: acdo do ente da federacdo que se substitui ao ente
federativo originariamente detentor das atribui¢es, nas hipoteses
definidas nesta Lei Complementar;

Il — atuacdo subsidiaria: acdo do ente da Federacdo que visa a auxiliar
no desempenho das atribuicGes decorrentes das competéncias comuns,
quando solicitado pelo ente federativo originariamente detentor das

atribuigdes definidas nesta Lei Complementar.

Uma vez que o constituinte brasileiro adotou o federalismo cooperativo,
notadamente para o0 exercicio das competéncias materiais comuns, a previsao de atuagédo
supletiva ou subsidiaria, nos termos prescritos na Lei Complementar n® 140/2011, s6
pode ser considerada inconstitucional. E assim o € porque, todos os entes federados séo
dotados de autonomia e podem atuar na sua area de competéncia sempre que se fizer
necessario, ndo havendo que se falar em atuacédo supletiva, visto que, ndo possuindo um
dos entes capacidade para levar a cabo determinada acdo administrativa, os demais
entes da Federacdo atuardo em nome proprio e ndo por substituicdo ou suplementacéo.

A chamada competéncia ou, nos termos da lei, atuacdo supletiva fere o sistema
federativo visto que ndo ha hierarquia na atuacdo dos diferentes entes federados no
tocante ao exercicio da competéncia material comum, donde a suplementariedade s
estar prevista no exercicio da competéncia legislativa concorrente, conforme artigo 24
da Constituicdo Federal.

Também no tocante a atuacdo subsidiaria, ha que se salientar que a Lei
Complementar n° 140/2011 é norma essencialmente interpretativa no tocante as
competéncias ambientais, visto que nao estabelece competéncias aos entes federados, a

qual decorre do préprio texto constitucional®®, mas simplesmente disciplina como se

%8 1dem, p. 93.
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dard o exercicio coordenado das competéncias comuns. Sob tal raciocinio, eventual
subsidiariedade, que como visto ndo estd prevista na Constituicdo, prescinde de
qualquer solicitacdo de outro ente federativo.

Acerca do carater meramente interpretativo da Lei n® 140/2011, Toshio Mukai
segue rebatendo ainda a prescrigdo do artigo 18 da multicitada lei, ao determinar que as
normas atinentes aos processos de licenciamento e autorizagdo ambiental sejam
aplicadas somente a partir da vigéncia da lei. Para o autor, sendo normas de carater
interpretativo aplicam-se de imediato, e mesmo de forma retroativa (em se tratando de
normas mais benéficas) a fatos e atos juridicos anteriores que disciplinem.

Todavia, ha que se reconhecer que a Lei Complementar n® 140/2011 traz como
legado melhor definicdo das competéncias e consequente reducdo dos conflitos entre os
Orgdos ambientais federais, estaduais e municipais no exercicio de seus misteres
relacionados a competéncia comum material, mas ndo deu delineamentos especificos no
tocante a questdo da sobreposicdo de Unidades de Conservagdo, que ainda permanece

envolta em grandes ddvidas préaticas e académicas.

2.4. Competéncia para criacdo de Unidades de Conservacgao

A criacdo de Unidades de Conservagdo, assim como outras matérias relativas a
competéncia material concorrente dos entes federados, ndo se encontra encarcerada no
artigo 23 da Constituicdo Federal, tendo seu regramento disciplinado, de forma mais
minudente, no Titulo VIII — Da Ordem Social, Capitulo VI, relativo ao Meio Ambiente.

A Constituicdo Federal de 1988 inovou e avangou consideravelmente no tocante
aos direitos de terceira geracdo (ditos fraternais), notadamente ao prever todo um
capitulo dedicado ao meio ambiente, constitucionalizando tal direito que até entdo se
encontrava positivado somente em diplomas infraconstitucionais, como a Lei n°
6.938/1981, que dispbe sobre a Politica Nacional do Meio ambiente, lei nacional
recepcionada pela Constituicdo vigente.

A constitucionalizacao de tal direito seguiu tendéncia mundial, e atendeu a varios
documentos internacionais firmados pelos paises participantes das conferéncias
mundiais realizadas pela ONU, notadamente a de Estocolmo, de 1972, que gerou a
criacdo do Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente (Pnuma), a Declaracdo

sobre 0 Meio Ambiente Humano, que contém os principios a serem observados na
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resolucdo das questdes ambientais, e o relatério Nosso Futuro comum, que reformulou o
conceito de desenvolvimento®’.

Assim, 0 meio ambiente ecologicamente equilibrado encontra-se previsto no
artigo 225 da Constituicdo Federal como bem de uso comum do povo, cabendo ao
Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para a presente e
futuras geracdes.

Com vistas ao alcance de tal desiderato, a Constituicdo Federal atribuiu ao Poder
Publico uma série de deveres especificos, dentre 0s quais o de preservar e restaurar 0s
processos ecoldgicos essenciais e prover o manejo ecoldgico das espécies e
ecossistemas (inciso | do artigo 225) e definir em todas as unidades da Federacdo,
espacos territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos, sendo a
alteracdo e supressdo permitidas somente por meio de lei, vedada qualquer utilizacao
que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecao (inciso 111 do
artigo 225)°%.

Portanto, a Constituicdo Federal ao assegurar a todos o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, impondo ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defende-lo e preservé-lo, traz os instrumentos para a efetividade do mesmo, dentre os
quais, como visto, a definicdo de espacOes territoriais e seus componentes a serem
especialmente protegidos, a evidenciar que ““ o poder publico deve criar areas protegidas
e garantir que elas contribuam para a existéncia de um “meio ambiente ecologicamente

equilibrado™.

" BENJAMIM, Antonio Herman. Constitucionalizacdo do ambiente e ecologizacdo da Constituigio
brasileira. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes, LEITE, José Rubens Morato (Orgs.). Direito
constitucional ambiental brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008, p. 57/130.

%8 «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 Publico e a coletividade o dever de
defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracoes.

8 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico: [...]

Il — definir, em todas as unidades da Federacdo, espagos territoriais e seus componentes a serem
especialmente protegidos, sendo a alteracdo e supressdo permitidas somente através de lei, vedada
qualquer utilizagdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem a sua protegdo.”

% BENSUSAN, Nurit. Conservacdo da biodiversidade em areas protegidas. Rio de Janeiro: Editora
FGV, 2006, p. 19.
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Ao referir-se ao Poder Publico, podemos afirmar que o constituinte abrangeu
todos os entes federativos, detentores de autonomia e, assim, competéncia legislativa
prépria, observada a divisdo de competéncias preestabelecidas no corpo constitucional.

Saliente-se, por oportuno, que por “espago territorial especialmente protegido”,
deve-se entender ndo apenas as Unidades de Conservacdo, mas “qualquer espaco
ambiental instituido pelo Poder Publico, sobre o qual incida prote¢do juridica, integral

ou parcial, de seus atributos naturais” ®

, estando incluidas neste rol, portanto, as areas
de preservacao permanente e reserva legal previstas no Cédigo Florestal.

Da leitura sistematica dos dispositivos legais atinentes a competéncia material
ambiental dos entes federados infere-se que a criagdo de Unidades de Conservacéo,
encontra-se no rol das competéncias matérias comuns dos entes federados, motivo pelo
qual as Unidades poder&o ser criadas por atos (decreto, portaria, lei) da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, entendimento que se encontra expresso no artigo 3° da
Lei n® 9.985/2000, que regulamenta o artigo 225, § 1° incisos I, II, 11l e 1V, da
Constituicdo Federal, instituindo o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da

Natureza — Snuc, que assim dispde:

Art. 3° O Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza
— Snuc é constituido pelo conjunto das Unidades de Conservacao

federais, estaduais e municipais, de acordo com o disposto nesta Lei.

Ha que se frisar, porém, que em face da autonomia dos entes federados, o Estado e
0 Municipio ndo estdo obrigados a integrar 0 Snuc, donde as normas gerais da Lei n°
9.985/2000 so se aplicam a tais entes se 0s mesmos criarem e mantiveram Unidades que
se ajustem aos dispositivos da aludida lei, podendo ainda criar Unidades préprias, em
face das peculiaridades locais, que tenham objetivos de manejo ndo abrangidos pelos
modelos por ela descritos.

A Lei Complementar Federal n® 140/2011, ao discorrer nos seus artigos 7°, 8° e 9°
sobre a competéncia administrativa dos entes, elencou, dentre as acdes administrativas a

cargo de todos os entes federados, “definir espagos territoriais e seus componentes a

% | EUZINGER, Marcia Dieguez. Natureza e cultura: unidades de conservagdo de protecdo integral e
populacdes tradicionais residentes. Curitiba: Letra da lei, 2009, p. 119.
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serem especialmente protegidos”, o que ndo poderia ser diferente tendo em vista que tal
poder, como visto, foi conferido diretamente pelo artigo 225 da Carta Magna Federal ao
Poder Publico, ai entendido como entes politicos que integram a Federacéo.

2.5. Dos instrumentos de cooperacao dos entes federativos na
competéncia administrativa comum

Fernanda Almeida, ao discorrer sobre as competéncias na Constituicdo de

1998, assevera com propriedade:

A competéncia material do artigo 23 foi designada como competéncia
“comum” termo que, no caso, tem o mesmo sentido de “concorrente”.
Havera uma concorréncia de atuacdo nas matérias que o dispositivo
arrola. O que o constituinte deseja é exatamente que os Poderes
Pablicos em geral cooperem na execucdo das tarefas e objetivos
anunciados.

Como diz Paulo Luiz Neto Lobo (1989:100), “na competéncia comum
ocorre uma descentralizacdo de encargos em matérias de grande
relevancia social, que ndo podem ser prejudicadas por questdes de
limites e espagos de competéncia”.

Convocam-se, portanto, todos os entes federados para uma acdo
conjunta e permanente. Sdo eles, por assim dizer, chamados a

responsabilidade diante de obrigacdes que cabem a todos®.

Tém-se, portanto, que o0 exercicio das competéncias materiais comuns deve
reger-se pela colaboracdo dos entes federados, a serem orientados pelas leis
complementares a que se reporta o paragrafo Unico do artigo 23 da Constituicao
Federal.

Buscando a esséncia do termo ‘“cooperacao”, que parte da doutrina
constitucionalista considera imbricada na forma federativa do Estado, teremos o
“federalismo” “‘cooperativo autoritdrio” (centripedo ou centrifugo) e ‘“cooperativo
democrético” (de equilibrio), classificagdo engendrada por Zimmerman, como acima

pontuado.

8 ALMEIDA, Fernanda Dias Menezes de. Competéncias na Constituicdo de 1988. 6. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2013, p. 113-114.
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O primeiro se assenta na forca do poder central da Federagéo, e o segundo
ocorre em face da concordancia de todos os entes federativos, dando-se por
consentimento, e ndo por imposicdo. Tal modelo encontra-se respaldado na
Constituicdo de 1988, o qual elimina o autoritarismo da Unido, e incentiva a
solidariedade dos entes federativos, como alternativa segura para uma integracdo
consentida®.

O constituinte brasileiro abragou o federalismo cooperativo, realizando uma
reparticdo de competéncias, na qual a Unido se encarrega das normas gerais, cabendo
aos Estados a legislagdo complementar ou suplementar. Tal op¢cdo se mostra adequada a
um pais de dimensdo continental como o Brasil, onde ha grandes diferengas entre os
entes federados no campo econdmico, social, financeiro e administrativo®.

Na execucdo das competéncias materiais comuns da-se a materializacdo do
federalismo cooperativo, cabendo as leis complementares (normas gerais) a que alude o
artigo 23, paragrafo Unico, da Constituicdo Federal de 1988, fixar as normas
operacionais necessarias a execucdo dos servicos e acdes de competéncia
compartilhada.

Cumpre observar que no ambito da competéncia comum, cada ente federado
podera, de per si adotar as providéncias para execucdo dos objetivos contemplados,
porém, como relembra com percuciéncia Raul Machado Horta, “competéncia comum,
embora possa ser exercida isoladamente em cada area de poder federal, estadual ou
municipal, contém o chamamento a cooperacdo intergovernamental, consagrando a
moderna tendéncia do federalismo cooperativo™®.

Todavia, apesar de fundamental, a reparticdo de competéncias ndo esgota a
questdo do federalismo constitucional, devendo-se salientar que na execucdo das acdes

administrativas comuns deve-se primeiro observar as leis baixadas pelos diversos entes

2 MELLO, Anhaia de. O Estado Federal e suas novas perspectivas. Sa0 Paulo: Max Limonad, 1960, p.
142. Disponivel em: <http://revistaeletronicardfd.unibrasil.com.br/index.php/rdfd/article/viewFile/
224/217>.

% HORTA, Raul Machado. Direito constitucional. 4. ed. rev. e atual. Belo Horizonte: Del Rey, 2003, p.
314.

% HORTA, Raul Machado. O meio ambiente na legislago ordinaria e no direito constitucional brasileiro.
Revista Brasileira de Estudos Politicos. Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte, Minas
Gerais, Brasil, n. 80, jan. 1995.
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para 0 embasamento da execucdo, para depois buscar 0s varios instrumentos outorgados
ao alcance do desiderato comum.

Assim, na execucdo da competéncia comum devera ser observada a
regulamentacdo normativa existente, de todos os niveis de poder, obedecendo a
hierarquia legal.

A previsdo de cooperacdo entre os entes federados para gestdo consorciada de
servicos tem assento na Constituicdo Federal que, no seu artigo 241, prescreve:

Art. 241. A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios
disciplinardo por meio de lei os consércios publicos e os convénios de
cooperacdo entre os entes federados, autorizando a gestdo associada
de servigos publicos, com a transferéncia total ou parcial de encargos,
servicos, pessoal e bens essenciais a continuidade dos servigos

transferidos.

A Lei Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011, é norma de carater geral,
editada pela Unido, na qual disp0s-se sobre a operacionalizagdo do exercicio da
competéncia comum entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios em matéria
ambiental, regulando as acdes administrativas relativas a protecdo das paisagens,
naturais notaveis, a protecdo ao meio ambiente e ao combate a poluicdo em qualquer de
suas formas e a preservacédo das florestas, da fauna e da flora.

No aludido diploma normativo foram previstos, em seu artigo 4°, os instrumentos
de cooperacdo institucional na area ambiental, a saber: consdrcios publicos, convénios,
acordos de cooperacao técnica e outros instrumentos, cabendo relembrar que tal rol ndo
é taxativo. Também estdo previstos fundos pablicos e privados e outros instrumentos
econémicos, bem como a possibilidade de delegacdo de atribui¢do entre os entes, nos

termos dos requisitos previstos na lei complementar®.

8% «Art. 4° Os entes federativos podem valer-se, entre outros, dos seguintes instrumentos de cooperacio
institucional:

I — consércios pablicos, nos termos da legislacdo em vigor;

Il — convénios, acordos de cooperagdo técnica e outros instrumentos similares com érgéos e entidades do
Poder Publico, respeitado o art. 241 da Constituicdo Federal;

Il — Comissdo Tripartite Nacional, Comissdes Tripartites Estaduais e Comissdo Bipartite do Distrito
Federal;
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Os instrumentos e formas de cooperacdo do federalismo brasileiro ainda se
apresentam incipientes, observando-se que a cooperacdo federativa ndo é um processo
que vem se desenvolvendo de forma igualitaria em todas as areas das politicas publicas,
e para todos os niveis de governo, sendo certo que foi no setor de politica social e nos
pactos intermunicipais que mais se avancou em termos de mecanismos cooperativos®®.

A baixa institucionalizacdo dos modelos de cooperacdo e o escasso debate sobre a
matéria trazem questionamento acerca dos instrumentos legais disponibilizados no

nosso ordenamento e meios de sua implementacéo.

IV — fundos publicos e privados e outros instrumentos econdémicos;

V — delegacdo de atribuicBes de um ente federativo a outro, respeitados os requisitos previstos nesta Lei
Complementar;

VI — delegacdo da execucdo de acBes administrativas de um ente federativo a outro, respeitados os
requisitos previstos nesta Lei Complementar.

8§ 1° Os instrumentos mencionados no inciso 11 do caput podem ser firmados com prazo indeterminado.

8 2° A Comissdo Tripartite Nacional serd formada, paritariamente, por representantes dos Poderes
Executivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, com o objetivo de fomentar a
gestdo ambiental compartilhada e descentralizada entre os entes federativos.

8 3° As ComissBes Tripartites Estaduais serdo formadas, paritariamente, por representantes dos Poderes
Executivos da Unido, dos Estados e dos Municipios, com o objetivo de fomentar a gestdo ambiental
compartilhada e descentralizada entre os entes federativos.

8 4° A Comissdo Bipartite do Distrito Federal sera formada, paritariamente, por representantes dos
Poderes Executivos da Unido e do Distrito Federal, com o objetivo de fomentar a gestdo ambiental
compartilhada e descentralizada entre esses entes federativos.

8 5% As Comissdes Tripartites e a Comissdo Bipartite do Distrito Federal terdo sua organizacdo e
funcionamento regidos pelos respectivos regimentos internos.

Art. 5° O ente federativo podera delegar, mediante convénio, a execucao de acdes administrativas a ele
atribuidas nesta Lei Complementar, desde que o ente destinatario da delegagdo disponha de érgdo
ambiental capacitado a executar as a¢Bes administrativas a serem delegadas e de conselho de meio
ambiente.

Paragrafo Unico. Considera-se 6rgdo ambiental capacitado, para os efeitos do disposto no caput, aquele
que possui técnicos proprios ou em consdrcio, devidamente habilitados e em nimero compativel com a
demanda das agdes administrativas a serem delegadas.”

% ABRUCIO, Luiz Fernando, SANO Hironobu. A experiéncia de cooperagdo interestadual no Brasil:
formas de atuacdo e seus desafios. Cadernos Adenaueres XIl (2011), n. 04. Municipios e Estados:
experiéncias com arranjos cooperativos. Rio de Janeiro: Fundacdo Konrad Adenauer, p. 106, abr. 2012.
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A cooperagdo administrativa, entretanto, se mostra como uma opgéo eficiente para
a descentralizagdo de atividades estatais, na medida em que confere maior
independéncia aos entes na busca de objetivos de interesse comum®’.

Os consorcios e convénios se apresentam na doutrina e na praxis administrativa
patria como o0s instrumentos proprios e mais utilizados para a realizagéo de servicos de
interesse comum dos entes, onde 0s participes buscam o mesmo resultado.

Passemos assim a analise pontual dos instrumentos de cooperagdo listados na Lei
Complementar n° 140/2011.

2.5.1. Consorcios publicos

Nos termos da lei complementar, o primeiro instrumento que se apresenta como
passivel de utilizacdo para implementacdo de acGes administrativas conjuntas séo 0s
consarcios publicos.

Os consorcios publicos encontram-se regidos inicialmente pela Lei Federal n°
11.107, de 6 de abril de 2005, que discorre sobre as normas gerais dirigidas a todos 0s
entes federais com a finalidade de contratacdo de consdrcios publicos para realizacéo de
objetivos comuns.

Dito instrumento, do qual participam apenas entidades publicas da mesma
espécie, vem definido na doutrina nacional como “ o ajuste administrativo celebrado por
pessoas publicas da mesma espécie, para a consecucdo de objetivos de direito
comum”®,

Os consorcios sdo dotados de personalidade juridica, podendo se constituir em
uma associacdo publica, adquirindo assim personalidade juridica de direito publico
mediante contrato precedido de prévia subscri¢do de protocolo de intengdes (artigo 1°,
819, c/c artigo 3° da Lei n® 11.107/2005) ou pessoa juridica de direito privado, atendidos
0s requisitos da legislacdo civil. Adquirindo personalidade juridica de direito publico, o
consércio passa a integrar a administracdo direta de todos os entes federados

consorciados®.

" DURAO, Pedro. Convénios e consércios administrativos. Curitiba: Jurua, 2004, p. 86.
% GASPARINI, Di6genes. Direito administrativo. 8. ed. rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2003, p. 387.

% FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Curso de Direito Ambiental. 6. ed. rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p. 168. Neste sentido também: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
Direito administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 318.
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O consarcio serd constituido por contrato, cuja celebracdo depende de subscri¢do
prévia de protocolo de intengdes (artigo 3° da Lei n° 11.107/2005), documento que
deverd conter, dentre outras informacdes: o prazo de duragdo do consorcio (artigo 4°,
inciso 1); critérios para, em assuntos de interesse comum, autorizar o consorcio a
representar os entes federados consorciados perante outras esferas governamentais
(artigo 4°, incisoV); e autorizacdo para gestdo associada de servigos publicos, da qual
necessariamente constardo as competéncias transferidas ao consércio, 0s servicos
publicos objeto da gestdo associada e area em que serdo prestados, autorizacdo para
licitar ou outorgar concessdo, permissdo ou autorizagdo da prestacdo dos servicos, e
critérios técnicos para calculo do valor das tarifas e outros precos publicos (artigo 4°,
inciso XI).

Tal espécie de ajuste ndo sofreu qualquer alteragdo na Lei Complementar n°
140/2011, que se reportou a legislacdo em vigor. Com efeito, varios Estados e
Municipios detém legislacdo propria acerca dos consorcios, € em algumas, além da
especificidade das partes, impde-se a existéncia de um conselho executivo, uma
autoridade executiva e um conselho fiscal, sendo a estrutura administrativa outro
aspecto diferenciador entre consércios e convénios ptblicos™.

A érea de atuacdo desta avenca se restringe a da totalidade dos entes federados
envolvidos, isto é, dos Estados e Municipios nela contidos, nos termos do artigo 4°, § 1°,
inciso |, da Lei n° 11.107/2005, s6 podendo a Unido participar do consércio em que
facam parte todos os Estados em cujos territorios estejam situados os Municipios
consorciados’’. Tais ajustes se mostram propicios ao equacionamento de questdes

ambientais, de alcance sabidamente transfronteiricos.

2.5.2. Convénios

O convénio € espécie de ajuste ja amplamente utilizado pelo Poder Publico, no
qual os diferentes entes publicos, e também entidades privadas, se associam em busca

da realizacdo de objetivos de interesse comum.

® 1dem, p. 388.

™ Artigo 1°[...], “§ 2° A Unido somente participara de consorcios piblicos em que também fagam parte
todos os Estados em cujos territdrios estejam situados 0s Municipios consorciados”.
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Infere-se, portanto, que ao contrério dos consércios, 0s convénios podem ser
firmados entre Poder Publico e entidades privadas, e ndo resultam na criacdo de nova
pessoa publica, sendo considerados simples cooperacdo associativa, da qual o participe
pode retirar sua cooperacdo a qualquer momento, respondendo somente pelas
obrigacdes assumidas e vantagens auferidas ao tempo que participou do acordo”?.

O convénio tem o regime juridico disciplinado pela Lei Federal n° 8.666, de 21 de
junho de 1993, que expressamente consignou, em seu artigo 116, que suas normas se
aplicam aos convénios, no que couber.

Ja os acordos de cooperacao técnica e demais ajustes a que se reporta, juntamente
com o convénio, o inciso Il do artigo 4° da citada Lei Complementar n® 140/2011,
embora ndo detenham qualquer regramento a nivel infraconstitucional, devem respeitar,
de todo modo, o artigo 241 da Constituicdo Federal, assim como os principios reitores
da ordem juridica administrativa nacional.

Acerca da identificacdo e aplicacdo dos principios reitores da cooperagéo
administrativa, cabe trazer a colacédo a licdo de Pedro Durdo sobre a matéria:

Ndo ha na doutrina patria delineamento especifico de principios
exclusivos a cooperacdo administrativa. Aproveita-se, portanto, todos
aqueles inerentes a Administracdo Publica como um todo, até mesmo
0s principios constitucionais da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia, enunciados pelo art. 37 da atual
Constituicdo Federal.

Ao lado desses, estdo outros de tamanha relevancia, reconhecidos,
portanto, os principios da descentralizacdo, controle e tutela,
continuidade do servigo publico, finalidade, controle judicial dos atos
administrativos, dentre outros diversos caracterizados como principios

administrativos .

Todavia, elenca o aludido doutrinador como principios setoriais aplicaveis as
formas de cooperacdo administrativa:
1. o principio da cooperacdo acordada — que visa a garantir a colaboracdo comum

entre entes para fins de execucdo de servigos publicos assegurados pelo Estado;

2 MEIRELLES, Hely. Direito Administrativo brasileiro. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2005, p.
393.

® DURAO, Pedro. Convénios e consércios administrativos. Curitiba: Jurua, 2004, p. 30.
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2. 0 principio do ingresso livre e voluntério — firmado na autonomia de seus
colaboradores, pressupondo uma participacdo espontanea e de esfor¢os comuns;

3. 0 principio do interesse publico priméario — mediante o qual a cooperacéo
administrativa busca o bem comum, donde os atos cooperativos terdo sempre
como primazia o interesse coletivo publico, sobre qualquer outro interesse;

4. o principio da vinculacdo ao ato convenial ou consorcial — pelo qual a
cooperacdo administrativa sempre se apoia na forma escrita, na qual se declara
todos os atos de sua constituicdo, devendo-se realizar somente o que foi
acordado; e, por fim,

5. o principio da responsabilidade dos participes e executores — que impde a
responsabilidade dos participes pelos prejuizos provocados por seus atos™.

Cumpre salientar que, nos termos do Decreto n°® 5.504, de 5 de agosto de 2005,
todas as entidades que recebam verba publica da Unido, independente da espécie de
ajuste firmado, devem realizar licitacdo para celebrar os contratos dai advindos e
sujeitam-se ao controle financeiro e orcamentério do Tribunal de Contas pertinente ".

Quanto a delegacéo de servicos publicos, a doutrina patria esclarece que a mesma
¢ proibida entre entidades publicas e particulares, admitindo-se somente sob a
modalidade de fomento™, havendo todavia expressa autorizacdo no artigo 5° da Lei
Complementar n° 140/2011 sobre a possibilidade de delegacdo das acoes
administrativas entre os entes publicos, desde que o destinatario da delegacdo possua
orgao ambiental qualificado para a execucdo das acOes delegadas e Conselho do Meio
Ambiente, a evidenciar que a delegacdo se restringiu aos entes federados que detém
competéncia comum na matéria por expressa outorga constitucional.

O convénio, como instrumento de cooperacdo institucional, ndo pode ser objeto

de delegacédo de servigo publico a particular, pois, como adverte Maria Sylvia:

O convénio ndo se presta a delegacdo de servico publico ao particular,

porque essa delegagcdo é incompativel com a propria natureza do

™ 1dem, p. 30/33.
> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 20. ed. S&o Paulo: Atlas, 2007, p. 318.
"8 1dem, p. 316.
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convénio; na delegacdo ocorre a transferéncia de atividade de uma
pessoa para outra que ndo a possui; no convénio, pressupde-se que as
duas pessoas tém competéncias institucionais comuns e vdo prestar

mutua colaboracdo para atingir seus objetivos’’.

Assim, destinando-se a um interesse comum, o objeto do convénio devera ser de
interesse dos convenentes, abrangendo qualquer obra, servigo, atividade, uso do bem ou
outros especificos para uma situacdo de interesse publico matuo e lastreada na
finalidade publica’.

Cumpre observar que o convénio foi o instrumento de cooperacdo eleito pelo
artigo 17-Q da Lei n° 6.938/1981 (com redacdo dada pela Lei n° 10.165, de 27 de
dezembro de 2000) para delegagdo pelo Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis — Ibama aos Estados, Municipios e Distrito Federal para
desempenho de fiscalizacdo ambiental, com possibilidade de repasse de parcela da
receita obtida com Taxa de Controle e Fiscalizagdo Ambiental — TCFA, cujo fato
gerador € o exercicio regular do poder de policia conferido ao Ibama para controle e
fiscalizacdo das atividades potencialmente poluidoras e utilizadoras de recursos naturais
(artigo 17-B).

A Unido ja possui vasto arcabouco legislativo dispondo acerca dos consorcios e
convénios cooperativos entre entes puablicos, que vem sendo usado para 0S mais
diversos objetivos de gestdo e prestacdo de servicos publicos.

O Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, dispde acerca da possibilidade
de a Unido firmar convénios como forma de descentralizacdo administrativa e ainda
para aparelhamento dos entes estaduais, sendo, vejamos:

Art. 10. A execucdo das atividades da Administracdo Federal devera
ser amplamente descentralizada.

§ 1° A descentralizacdo sera posta em pratica em trés planos
principais:

[.]

" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo publica: concessdo, permisso,
franquia, terceirizacgdo, parceria publico-privada e outras formas. 5. ed. S&o Paulo: Atlas, 2005, p. 250.

® DURAO, Pedro. Convénios e consércios administrativos. Curitiba: Jurua, 2004, p. 96.

36



b) da Administragdo Federal para a das unidades federadas, quando

estejam devidamente aparelhadas e mediante convénio;

[...]

8 5° Ressalvados o0s casos de manifesta impraticabilidade ou
inconveniéncia, a execucdo de programas federais de caréater
nitidamente local devera ser delegada, no todo ou em parte, mediante
conveénio, aos 6rgdos estaduais ou municipais incumbidos de servi¢os

correspondentes.

Os convénios de natureza financeira, por seu turno, foram disciplinados na
Instrucdo normativa n® 01, de 15 de janeiro de 1997, da Secretaria do Tesouro Nacional,
que dispde sobre as avencas que visem a execucdo de programas de trabalho,

projeto/atividade ou evento de interesse reciproco, em regime de mitua cooperacao.

2.5.3. Das comissoes tripartites

No que pertine as comissdes tripartites, a que se reporta o inciso Il do citado
artigo 4°, infere-se serem instrumentos de cooperacdo criados no bojo da Lei
Complementar n° 140/2011, sem nenhuma previsdo ou regramento em norma legal
anterior.

Tais instrumentos visam a fomentar a gestdo compartilhada e descentralizada do
meio ambiente, por meio de 6rgédo coletivo com composicao paritaria dos representantes
dos Poderes Executivos da Unido, Estados e Municipios, cabendo ao regimento interno
a disciplina da sua organizacdo e funcionamento.

Orgéos coletivos de deliberacdo ja haviam sido previstos no ordenamento
juridico nacional, para gerenciamento e atuacdo em matéria ambiental, como por
exemplo na Lei n°® 9.433, de 8 de janeiro de 1997, que instituiu a Politica Nacional de
Recursos Hidricos, e criou tanto o Conselho Nacional de Recursos Hidricos, com papel
normativo e articulador dos recursos hidricos™, como os Comités de Bacias
hidrogréaficas, com atuacdo restrita as decisdes politicas sobre a utilizacdo da agua

dentro da Bacia.

" MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossério. 4. ed. rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2005, p. 665.
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Todavia, a lei complementar ao inovar e colocar na composi¢cdo da comissdo
Tripartite Nacional representantes dos Poderes Executivos da Unido, Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, vem sendo reputada inconstitucional.

A polémica se encontra fulcrada na compatibilidade da sua composicéo, formada
com representantes dos diferentes Poderes Executivos, com o que dispde o artigo 18 da
Carta Magna Federal, dispositivo no qual se assegura a autonomia dos entes federativos,
e a clausula pétrea do artigo 60, § 4°, |, porque viola a Constituicdo, critica extensivel as
Comissdes Tripartites Estaduais e do Distrito Federal®.

Por fim, cumpre salientar que dos trabalhos desenvolvidos pelas comissdes
poderdo advir a celebragdo de consorcios publicos, convénios ou acordo de cooperacgao

técnica®’.

2.5.4. Fundos publicos e privados

A Lei Complementar n°® 140/2011 elenca ainda os fundos publicos e privados
como passiveis de utilizacdo pelos entes federados como instrumentos de cooperagédo
institucional.

A previsdo de criacdo de fundos encontra-se na Constituicdo Federal de 1988,
que estabeleceu, no artigo 165, § 9°, inciso Il, caber a lei complementar estipular as
condices para instituicdo e funcionamento de fundos, dependendo a criacdo destes
entes de autorizacao legislativa e obrigatdria inclusdo no Orcamento Fiscal.

Os fundos puablicos sdo mecanismos de descentralizacdo orcamentaria dos entes
publicos, com seu regramento disposto na Lei Federal n° 4.320, de 17 de marco de
1964, recepcionada pela Carta Magna Federal de 1988, diploma legal que estatui
normas de Direito Financeiro para elaboracdo e controle dos orgcamentos publicos, e
define fundo especial nos seguintes termos: “constitui fundo especial o produto de
receitas especificadas que, por lei, se vinculam a realizacdo de determinados objetivos
ou servicos, facultada a adog@o de normas peculiares de aplicacio” (artigos 71 a 74).

Todavia, segundo parecer da Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional —
Coordenacdo-Geral de Assuntos Financeiros (Parecer PGFN/CAF n° 1.396/2011)%, os

8 MUKAI, Toshio. Direito ambiental sistematizado. 9. ed. rev., atual. e ampl. Rio de Janeiro: Forense,
2014, p. 34.

8 FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Curso de direito ambiental. 6. ed. rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2013.
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fundos seriam entes despersonalizados, com uma diversidade de mecanismos de

funcionamento:
Resumidamente classificados em fundos especiais — denominados
fundos tipicos, os quais se dividem entre contdbeis e financeiros e
fundos atipicos, dos quais sdo exemplos fundos de reparticdo de
receitas, fundos de redefinicdo de fontes, fundos de instrumentalizagéo
de transferéncias, fundos de incentivos fiscais e 0s ja mencionados
fundos por designagéo.

Com a edigdo da Lei n° 4.728, de 14 de julho de 1965, autorizou-se ao Poder
Executivo a criacdo de fundos extraorgcamentarios, conferindo-lhes nova roupagem, ao
conceitua-los da seguinte forma: “Os fundos contabeis consistirdo em contas gréficas
abertas e serdo exclusivamente para os objetivos designados pelo decreto do Poder
Executivo, admitidas apenas dedugdes necessarias ao custeio das operacdes” (artigo
69, § 1°).

Os fundos especiais também encontram-se regulamentados no Decreto Federal
n® 93.872, de 23 de dezembro de 1986, que, tal qual a Lei n° 4.320/1964, impde regras a
serem observadas no tocante a aplicacdo das receitas vinculadas a fundos, a saber:
programacdo especificada em orcamento proprio, depésitos em estabelecimentos
oficiais, evidenciacéo de registros contaveis de forma individualizada, e outros®.

O controle dos recursos aplicados pelos fundos sera exercido pelo Poder
Legislativo com auxilio dos Tribunais de Contas, que realizardo o acompanhamento,
analise técnica e controle dos atos praticados pelos agentes puablicos dos gastos
realizados mediante fundos especiais.

Ja os fundos privados detém regramento diverso, classificando-se em fundos
garantidores de parcerias publico-privadas (FGP) da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal ou dos Municipios, previstos no artigo 16 da Lei n® 11.079, de 30 de dezembro
se 2004, e fundos de avais privados.

Vé-se que os fundos privados também se sujeitam a estatutos e regulamentos

proprios, ja havendo sido criados varios fundos especificos de meio ambiente, tanto por

8 Disponivel em: <http://wwwa3.tesouro.fazenda.gov.br/contabilidade_governamental/download/relato
rios/Parecer_PGFN_Fundos_071011.pdf>. Acesso em: 13 jul. 2014.

8 SOUZA, Maria llanice Lima de. Fundos Publicos — caracteristicas, aplicagdo e controle dos recursos.
Caderno Gestao Publica, ano 1, n. 1, jul.-dez. 2002, p. 106.
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organismos internacionais (GEF/CDB) quanto por privados (Fundo Brasileiro para a
Biodiversidade — Funbio)®*, iniciativa levada a efeito também pela Uni&o, com a criac&o
do Fundo Nacional do Meio Ambiente — FNMA?®® por meio da Lei n° 7.797, de 10 de
julho de 1989, pelos Estados, que j& criaram 26 fundos ambientas, e pelos Municipios
com 900 fundos ambientais®®.

No ambito do Programa de Areas Protegidas da Amazonia ( Arpa) foi criado um
fundo fiduciario, com recursos de doacdes, e estes valores como seus respectivos
dividendos, sdo destinados a financiar os custos recorrentes das unidades localizadas no
bioma, garantindo os recursos financeiros necessarios a consolidacdo das UC criadas.
Esse fundo, destinado especificamente a consolidagdo de UC, foi estabelecido e vem
sendo administrado pelo Fundo Brasileiro para a Biodiversidade (Funbio)®'.

Todavia, para auferir recursos do fundo as UC solicitantes devem atender trés
critérios minimos de gestéo, quais sejam: possuir plano de manejo aprovado, ter equipe
béasica definida e recursos de manutencdo assegurados pelo 6rgédo gestor das unidades

possuindo também conselho instalado nos moldes da legislagdo vigente®.

2.5.5. Instrumentos econdmicos

Também os instrumentos econémicos, citados genericamente na Lei
Complementar n® 140/2011, encontram-se previstos no ambito da Lei n® 9.985/2000
(Snuc), que relaciona uma gama deles, a saber: pagamento por servicos ambientais

(artigos 33, 47, 48), pagamento por compensacao (artigo 36) e a exploracdo comercial

8 FUNDO BRASILEIRO PARA A BIODIVERSIDADE — Funbio. Fundos ambientais. Rede Brasileira
de fundos socioambientais. Disponivel em: <http://eventos.fecam.org.br/arquivosbd/paginas /1/0.
606244001282157778 ap_fecam_sc_120810_manoel.pdf>. Acesso em: 15 jul. 2014.

% FUNDO NACIONAL DO MEIO AMBIENTE — FNMA. Disponivel em: <http://www. mma. gov. br/
fundo-nacional-do-meio-ambiente>. Acesso em: 03 out. 2014.

% FUNDO BRASILEIRO PARA A BIODIVERSIDADE — Funbio. Fundos ambientais. Rede Brasileira
de fundos socioambientais, p. 13. Disponivel em: <http://eventos.fecam.org.br/arquivosbd/paginas /1/0.
606244001282157778 ap_fecam_sc_120810_manoel.pdf>. Acesso em: 15 jul. 2014.

8 BENSUSAN, Nurit. Conservacdo da biodiversidade em areas protegidas. Rio de Janeiro: Editora
FGV, 2006, p. 54.

8 dem, ibidem.
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de produtos, subprodutos ou servigos bioldgicos, cénicos, culturais ou da imagens de
UC (artigo 33), trazendo ainda previsdo para cobranca da 4gua nos artigos 47 e 48%.

Outro instrumento econdmico previsto no ordenamento juridico patrio no &mbito
da Lei n° 12.651, de 25 de maio de 2012, artigo 66, inciso Ill, e § 5°, inciso Ill, é a
compensacdo da reserva legal com doagdo de terra no interior de Unidade de
Conservagao.

Vé-se portanto, que com excecdo das comissbes tripartites, os demais
instrumentos de cooperacdo ja se encontram previstos na legislacdo nacional, sendo
utilizados com mais ou menos frequéncia pelos entes federados, que, todavia, deverédo
utiliza-los tendo em mente os objetivos fixados na Lei Complementar n® 140/2011,
quais sejam; a gestdo descentralizada, democratica e eficiente do meio ambiente (artigo
3% inciso 1), a harmonizacdo das politicas e acdes administrativas evitando a
sobreposicdo de atuacdo (artigo 3°, inciso Ill), e, por fim, a garantia da uniformidade da
politica ambiental no pais, respeitadas as peculiaridades regionais e locais (artigo 3°,
inciso 1V).

2.5.6. Delegacéo de atribuicdes e de execucdo de acbes administrativas

Entre os instrumentos de cooperagdo previstos no artigo 4° da Lei Complementar
n® 140/2011, o inciso V autoriza a delegacéo de atribuicGes de um ente federativo para
outro, salientando a necessidade e observancia dos requisitos previstos nesta lei.

Por seu turno, o inciso VI prevé também a delegacdo da execucdo de acdes
administrativas de um ente federativo a outro, deste que respeitados os requisitos da lei
complementar.

Os requisitos necessarios a delegacdo da execucdo de acGes administrativas vém
arrolados no artigo 5° da lei complementar em apreco, que traz preceito que autoriza a
delegacdo, mediante convénio, para a execucdo de acdes administrativas atribuidas ao
ente federativo pelo referido diploma legal, condicionando a delegacao a necessidade de
0 ente destinatario dispor de oOrgdo ambiental capacitado a executar as acOes

administrativas a serem delegadas e, ainda, de um conselho de meio ambiente.

8 A cobranca da 4gua também vem prevista no artigo 19 da Lei n® 9.433/1997, que institui a Politica
Nacional de Recursos Hidricos, cria o Sistema Nacional de Gerenciamento de Recursos Hidricos,
regulamenta o inciso XIX do artigo 21 da Constituicdo Federal, e altera o artigo 1° da Lei n° 8.001, de 13
de marco de 1990, que modificou a Lei n® 7.990, de 28 de dezembro de 1989.
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O parégrafo Unico do precitado artigo 5° determina ainda que somente se
considerara o6rgdo ambiental capacitado, para fins de delegacdo, aquele que possuir
técnicos proprios ou em consorcio, devidamente habilitados e em nimero compativel
com a demanda das agdes administrativas a serem delegadas.

N&o h4, com relacdo a delegacdo de atribuigdes, a discriminacdo das condicdes
necessarias a delegacdo autorizada, e nem se infere de qualquer dispositivo da Lei
Complementar n® 140/2011 a razéo para a dicotomia realizada no tocante a matéria,
com previsdo em incisos diversos.

A delegacéo ndo pode ser considerada como instrumento de cooperacao, detendo
mais a natureza de forma de cooperacdo, que ndo prescinde de um instrumento
especifico de outorga, que na espécie é o convénio, ja relacionado no inciso | do artigo
4° da Lei Complementar n® 140/2015.

A delegagédo tem por fulcro o art. 241 da Constituicdo Federal, s6 podendo se
efetivar atraves do instrumento de convénio, como previsto no dispositivo legal que o
autoriza, ndo podendo ser realizada por lei ou decreto™.

Tal limitagdo decorre da circunstancia de o aludido dispositivo constitucional
consolidar a gestdo associada entre os entes federados, para execucdo de servicos que
determinada pessoa juridica publica ndo possa ou ndo consiga executar sozinha,
necessitando de uma conjugacdo de esforcos, ndo sendo possivel que cada ente
federado, atraves de edicdo de leis préprias, discipline a matéria a revelia dos demais
entes federados envolvidos na delegacéo. Por esse motivo, foram promulgadas a Lei n°
8.666/1993 e a Lei n° 11.107/2005, ambas de alcance nacional e que dispdem sobre
normas gerais sobre convénios publicos e consércios®.

Portanto, apesar de o artigo 241 da Constituicdo Federal estabelecer
expressamente a possibilidade de os entes federados disciplinarem “por meio de lei os
consorcios e convénios de cooperagdo”, tal ato ha que se referir a disciplina geral dos

ajustes, e ndo ser instrumento de disciplina de determinada delegacdo em si.

% Neste sentido: MUKALI, Toshio. A lei complementar n® 140, de 08 de dezembro de 2011, que fixa
diretrizes para a cooperacédo entre os entes federativos em matéria ambiental. Forum de Direito Urbano e
Ambiental. Ano 10, n. 60, Belo Horizonte: Editora Férum, nov./dez. 2011, p. 89.

°L DI PIETRO. Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 20 ed. S&o Paulo: Atlas, 2007, p. 441.
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O convénio disciplinado na Lei Complementar n® 140/2011 traz algumas
alteraces em relacdo a disciplina legal da Lei n° 8.666/1993, que dispdes sobre tal
espécie de ajuste, na medida em que, ao contrario do previsto na Lei de Licitagdes,
poderé ser firmado por prazo indeterminado.
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Capitulo 3

Unidades sobrepostas

3.1. Os objetivos do Snuc

O declinio da biodiversidade e nos servigos dos ecossistemas é apontado pela
doutrina com um dos 10 maiores problemas ambientais internacionais, aparecendo 0s
sistemas governamentais de criacdo de espacos especialmente protegidos e sua
consequente coordenacdo, como solucdo eficaz a ser mundialmente adotada na sua
resolucdo®. Com efeito, a Organizagdo das Nacdes Unidas — ONU adotou-os no ambito
da Convencéo sobre Diversidade Bioldgica — CDB, como estratégia para manutencao a
ser implementada pelos paises signatarios.

Tais sistemas foram concebidos por organizacgdes sociais que cuidam da matéria,
dentre as quais a Unido Internacional para a Conservacdo da Natureza — UICN,
organizagdo que também baixou uma lista com proposta de classificagdo mundial para
as éreas protegidas™.

A percepcao de que o meio ambiente deve ser protegido na sua integralidade, pois
SO assim serdo preservados 0s processos ecoldgicos e, em consequéncia, a vida abrigada
em cada habitat, deu-se de forma gradual, e tomando-se como ponto de partida as
proprias experiéncias humanas de devastacdo levadas a cabo em florestas e rios que,
uma vez degradados, deixavam de abrigar a vida silvestre e aquética pertinentes.

Inicialmente, a criacdo de areas protegidas estava ligada as atividades de cacga ou
religiosas (bosques e florestas sagrados), nao tendo por desiderato a protecdo do meio
ambiente como um todo, mas apenas de determinados recursos naturais. Ja a partir da

segunda metade do século XIX, tais espacos passaram a ser instituidos para preservacao

%2 MERCADANTE, Mauricio. Uma década de debate e negociag@es: a historia da elaboracéo da Lei do
Snuc. In: Direito ambiental das &reas protegidas: o regime juridico das unidades de conservagao.
BENJAMIN, Antdnio Herman (Org.). Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2001, p. 190-231.

% LEUZINGER, Mércia Dieguez. Natureza e cultura: Unidades de conservacio de protecdo integral e
populacdes tradicionais residentes. Curitiba: Letra da lei, 2009, p. 72.
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de locais dotados de rara beleza, em que a natureza pudesse ser mantida em seu estado
primitivo®.

Tal enfoque evoluiu e, hodiernamente, a criacdo de espagos protegidos é
apontada, por grande parte dos estudiosos sobre a matéria, como a politica mais eficaz
na proteco da biodiversidade in situ®.

Quando do surgimento do termo e primeiros estudos acerca da biodiversidade, o
conceito abrigava a diversidade de espécies, evoluindo para diversidade genética e de
espécies, para, somente com o advento da Convencdo sobre a Diversidade Bioldgica,
em 1992, atingir o alcance atual, no qual a biodiversidade abrange a diversidade
ecoldgica, a diversidade genética e a diversidade de espécie®®.

Tais conceitos, por seu turno, podem ser assim resumidos: diversidade dentro da
espécie (diversidade genética); diversidade entre espécies (diversidade de espécies) e de
ecossistemas, ou ecoldgica (diversidade em um nivel mais alto de organizacdo,
incluindo todos os niveis de variacdo desde o0 genético).

A Convencdo sobre a Diversidade Biologica — CDB, aprovada pelo Decreto
Legislativo n° 2, de 3 de fevereiro de 1994, e promulgada pelo Decreto n° 2.519, de 16
de marco de 1998, decorreu da Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento — Cnumad, conhecida como cupula da terra, realizada no Rio de
Janeiro, em 1992, e constitui um marco na prote¢édo da natureza.

E assim o € porque, além de estabelecer um acordo internacional com objetivos
globais de conservagdo, modificou o parametro vigente acerca do que caracterizaria 0s
recursos naturais, bem assim a logica de ser a biodiversidade um bem da humanidade,
conferindo soberania aos paises sobre os recursos biologicos existentes no seu

territorio®’.

* LEUZINGER, Mércia Dieguez. Natureza e cultura: Unidades de conservacdo de protecdo integral e
populagdes tradicionais residentes. Curitiba: Letra da lei, 2009, p. 64.

% |dem, p. 63. Neste sentido também BENSUSAN, Nurit. Conservacdo da biodiversidade em areas
protegidas. Rio de Janeiro: FGV, 2006, p. 12.

% Artigo 2° da CDB. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/estruturas/sbfdpg/arquivos /cdb port.
pdf>. Acesso em: 10 jan. 2015.

 MILANO, Miguel. Unidades de Conservacdo — Técnica, lei e ética para a conservacio da
Biodiversidade. In: VIO, Antonia Pereira de Avila et al. Direito ambiental das areas protegidas: o regime
juridico das unidades de conservagdo. Antdnio Herman Benjamim (Coord.). Rio de Janeiro: Forense
Universitéria, 2001, p. 10.

45


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D2519.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D2519.htm

Também foi no bojo do documento em apreco, cujo objetivo geral consiste na
“conservacdo da biodiversidade, biologica, a utilizagdo sustentavel de seus
componentes e a reparticdo justa e equitativa dos beneficios derivados da utilizacao

dos recursos genéticos [...]""

que a ONU estabeleceu na CDB, para 0s paises
signatarios, como obrigacdo e procedimento a ser adotado, a identificacdo e
monitoramento de ecossistemas e habitats importantes para conservacdo e utilizacdo
sustentavel, bem assim a conservacdo in situ de habitats e populagdes naturais,
estabelecendo “um sistema de &reas protegidas, ou &reas onde medidas especiais
precisem ser tomadas para conservar a diversidade bioldgica*®.

Assim, nos termos da CDB, os paises devem desenvolver suas estratégias e planos
nacionais para integrar a biodiversidade e seu uso sustentavel em setores relevantes e
tomadas de decisdes, assumindo ainda a responsabilidade pela conservacdo de sua
diversidade bioldgica e pelo uso sustentavel dos seus recursos biologicos.

Ha que se observar entretanto, que a Convencao sobre a diversidade bioldgica é
uma convengdo quadro, de carater genérico, devendo ser devidamente complementada
por Protocolos'®, cumprindo observar ainda que desde 2002 foi estabelecido um
conjunto de metas para garantir o cumprimento da convencdo, merecendo destaque na
espécie a meta de Aichi, que abrange o periodo de 2011 a 2020, na qual:

Até 2020, pelo menos 17 por cento de areas terrestres e de aguas
continentais e 10por cento de é&reas marinhas e costeiras,
especialmente &reas de especial importancia para biodiversidade e
servicos ecossistémicos, terdo sido conservados por meio de sistemas
de areas protegidas geridas de maneira efetiva e equitativa,
ecologicamente representativas e satisfatoriamente interligadas e por

outras medidas espaciais de conservacdo, e integradas em paisagens

% Artigo 1° da CDB. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/estruturas/sbfdpg/arquivos /cdb port.
pdf>. Acesso em: 10 jan. 2015.

% Artigo 8°, alinea “a” da CDB. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/estruturas/sbfdpg/arquivos /cdb
port.pdf>. Acesso em: 10 jan. 2015.

100 FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Curso de direito ambiental. 6. ed. rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p. 104.
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terrestres e marinhas mais amplas (Metas de Aichi, objetivo

estratégico C, Meta 11)'*".

Dentro de tal perspectiva, passaremos a analisar o sistema de espagos
especialmente protegidos do Brasil, visto que sendo os mesmos reconhecidos como
estratégias eficazes na protecdo da biodiversidade in situ, foram adotados como a
principal e mais duradoura politica estatal de conservacdo da biodiversidade®, que
devera ser implementada por todos os entes da Federacdo, assim como vem sendo
cumpridos 0s compromissos e metas quantitativas e qualitativas tragadas em ambito
nacional.

No Brasil, o Snuc foi implementado pela Lei Federal n® 9.985, de 18 de julho de
2000, que teve uma longa tramitacdo no Congresso Nacional, recebendo dois
substitutivos decorrentes da evolucdo da concepc¢éo e do significado da criacdo de areas
protegidas, modificacdes que refletiram diretamente no modo de gestdo das Unidades.

Com efeito, no projeto de lei encaminhado em 1988, era nitido o vies
conservacionista, no qual se concebia as Unidades como espacos a serem protegidos da
acdo humana, capaz de p6r em risco a biodiversidade e espécies objeto de protecdo. Mas
com os substitutivos apresentados, incorporou-se a dimensdo social no processo de
criacdo e gestdo das Unidades de Conservacdo, visto que os relatores atentaram-se para
a faléncia da implementacdo de um Sistema que ndo levasse em consideracdo as
realidades de pobreza local. Vejamos parte do relatério do deputado Fabio Feldmann
que acompanhou a proposta:

[...] Argumenta-se que a situacdo de pendria em que vivem as
Unidades de Conservagdo é consequéncia da falta de recursos
financeiros, caréncia esta gque, por sua vez, seria determinada, em
parte, pela situacdo de pobreza do Pais mas, sobretudo, pela auséncia
da necesséria vontade politica para a implantagdo efetiva dessas areas.
A questdo que precisa ser colocada, porém, é por que falta essa

necessaria vontade politica? O conservacionismo tradicional tende a

101 Metas de Aichi de Biodiversidade. Decisdo Adotada pela Conferéncia das Partes da Convencéo Sobre
Diversidade Bioldgica na sua décima reunido. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/ estruturas
/sbf2008_dchio/_arquivos/metas_aichi_147.pdf>. Acesso em: 2 set. 2014,

192 DRUMMOND, José Augusto. Avaliacdo das unidades de conservacdo brasileiras — uma segunda
leitura. Novos cadernos NAEA, v. 15, n. 1, p. 53-58, jun. 2012, ISSN 1516-6481, p. 55.
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localizar a causa do problema na falta de sensibilidade ecolégica e de
espirito publico das elites dirigentes, politicas e empresariais e, por
extensdo, na falta de educagdo e consciéncia da prépria populagdo. A
degradagdo e as insuficiéncias do sistema de unidades de conservagéo
seriam o resultado da prevaléncia de interesses privados e imediatistas
sobre necessidades coletivas e de longo prazo. Embora ndo se possa
negar relevancia a esses argumentos, o fato é que eles indicam apenas
um lado da questdo.

Na realidade, se a sociedade brasileira, em geral, ndo esta informada,
conscientizada e convencida da importancia dessas unidades é porque,
em medida significativa, elas ndo sdo concebidas e manejadas com o
proposito, claro, evidente e inequivoco, de contribuir para promogéo
social, cultural, e econbmica da populacdo, especialmente das
comunidades do entorno dessas areas. As unidades de conservacao
ndo tém suficiente visibilidade social, passam despercebidas para a
maior parte das pessoas ou sdo encaradas como uma verdadeira

ameaca por aquelas comunidades diretamente afetadas*®.

A Lei do Snuc representou importante marco legal, que chamou a atencao pelo seu
teor inovativo com relagdo a protecdo “ dos recursos naturais necessarios a subsisténcia
de populacbes tradicionais, respeitando e valorizando seu conhecimento e cultura e
promovendo-as social e economicamente” .

Todavia, o sistema recebe criticas doutrinirias no tocante & auséncia de
abrangéncia dos demais espacos territoriais especialmente protegidos, como € o caso
das areas de preservacdo permanente e das reservas legais, bem assim pela falta de
integracdo do sistema com outras politicas de uso de terras e recursos bioldgicos, como

a questdo das terras indigenas, falhas que restringiriam a eficiéncia do Snuc*®.

103 MERCADANTE, Mauricio. Uma década de debate e negociagdes: a historia da elaboracéo da Lei do
Snuc. In: Direito ambiental das &reas protegidas: o regime juridico das unidades de conservacao.
BENJAMIN, Antdnio Herman (Org.). Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2001, p. 190-231.

104 BENSUSAN, Nurit. Conservacéo da biodiversidade em areas protegidas. Rio de Janeiro: Editora
FGV, 2006, p. 63.

105 BENSUSAN, Nurit. Conservacéo da biodiversidade em areas protegidas. Rio de Janeiro: Editora
FGV, 20086, p. 65.
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Elenca o Ministro Herman Benjamim como objetivos do Snuc quatro finalidades
principais atribuidas as Unidades de Conservagdo: conservacdo da natureza,
aproveitamento (igual a gozo) publico, pesquisa cientifica e uso econdémico sustentavel
de seus componentes®®.

Em face da sobreposicdo de interesses dos diferentes entes federados acerca dos
objetivos listados, a criacdo de Unidades de Conservagdo por um ente ndao pode ser
Gbice a criacdo de nova area protegida sob o mesmo territério, notadamente quando a
falta de implementacdo ou a mé gestdo da mesma ndo alcanca os fins preservacionistas,
educacionais, cientificos e de desenvolvimento a que se propde, atentando-se, todavia,
para algumas premissas necessarias a conformacdo da sobreposicdo com o Sistema
Nacional de Unidades de Conservacgéo, pois como salienta Andreas J. Krell, citando o
Deputado Ricardo Ferraco, na justificativa do Projeto de Lei n° 145:

Parece certo a afirmacdo de que “o conceito de competéncia comum
implica superposicdo das competéncias envolvidas, com o objetivo de
assegurar que seu exercicio jamais fique prejudicado, por tratar-se de
matéria de grande interesse publico. Assim, se um ente federado
exercer sua competéncia e um outro igualmente competente deixa de
fazé-lo, o interesse publico fica preservado. Os problemas aparecem

quando dois ou mais entes igualmente competentes desejam

exercer suas competéncias, o que requer disciplina (grifo nosso)'?’.

As Unidades de Conservacdo sdo criadas por ato do Poder Pablico, mesmo que
sejam de dominio privado. No seu processo de criagdo destaca o legislador a
precedéncia de estudos técnicos e de consulta publica, sendo que a Administracdo
Pablica é obrigada a fornecer informacGes adequadas e inteligiveis a populacéo local e a
outras partes interessadas (artigo 22, 88 2° e 3°, da Lei do Snuc) o que ndo deve ter
excecado por estar de acordo com os principios de democracia participativa.

Segundo Nurit Bensusan, a selecdo das areas para criacdo de unidades, € um

critério chave para a eficiéncia da conservacdo da biodiversidade, visto que por vezes

106 BENJAMIN, Antoénio Herman (Org.). Introducdo & lei do sistema nacional de unidades de
conservacdo. In: Direito ambiental das &reas protegidas: o regime juridico das unidades de conservacao.
Rio de Janeiro: Forense Universitéria, p. 298.

07 KRELL, Andreas J. Discricionariedade administrativa e protecdo ambiental: o controle dos conceitos
juridicos indeterminados e a competéncia dos 6rgdos ambientais: um estudo comparativo. Porto Alegre:
Livraria do Advogado Editora, 2004, p. 102.
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sdo criadas deixando de fora elementos que se mostram essenciais a0 seu manejo e
conservagao, devendo as areas levar em em conta parametros como representatividade
das amostras abrangidas nos limites da UC, a conectividade entre as areas, € 0 uso dos
recursos naturais na circunvizinhanga'®,

Pela Lei n° 9.985, de 2000, colhe-se que foram elencadas 12 categorias de
unidades de protecdo integrantes do Snuc, com manejos distintos, divididas em dois
grupos, com destinacdo e administracdo proprias, quais sejam:

1. Unidades de Protecdo Integral: cujo objetivo basico € preservar a natureza,
sendo admitido apenas o0 uso indireto dos seus recursos naturais, com excecdes
previstas em lei'® (artigo 7°, § 1°);

2. Unidades de Uso Sustentavel: cujo objetivo basico é compatibilizar a
conservacdo da natureza com o uso sustentavel de parcela dos seus recursos

naturais (artigo 7°, § 2°).

As Unidades de Conservacdo de Protecdo Integral compdem-se das seguintes
categorias: Estacdo Ecoldgica; Reserva Biologica; Parque Nacional;, Monumento
Natural e Reflgio de Vida Silvestre.

Destarte, sendo o objetivo basico das Unidades de Protecdo Integral a
preservacdo da natureza, sendo admitido apenas o uso indireto dos seus recursos
naturais, isto €, 0 uso que ndo envolve consumo, coleta, dano ou destruicdo dos recursos
naturais (artigo 7°, 8 1°, c/c artigo 1°, inciso IX, da Lei n® 9.985/2000) tem-se que a
maioria das categorias, com excecdo do Monumento Natural e Reflgio da Vida
Silvestre, impde a dominialidade publica das terras que as integram, sendo que mesmo
nos casos das Unidades de Conservacao que admitem a propriedade privada, 0 uso pelo
proprietario devera ser compativel com a finalidade da categoria, sob pena de
desapropriacdo da area.

Com efeito, ante a necessidade de preservacdo dos atributos abrigados, deve-se
observar nos monumentos naturais e reflgios da vida silvestre, unidades que admitem

sua criacdo em propriedades privadas, se 0 uso particular das terras por estas abrangidas

108 BENSUSAN, Nurit. Conservacéo da biodiversidade em areas protegidas. Rio de Janeiro: Editora
FGV, 2006, p. 23-24.

199 Uma excecéo a esta regra é a coleta de componentes do ecossistema com finalidades cientificas no
caso de Estacdo Ecoldgica (artigo 9°, § 4°, inciso 11, da Lei n° 9.985/2000).
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estd compativel com os objetivos da Unidade, sendo necessaria a aquiescéncia do
proprietario com as condi¢des propostas pelo érgdo responsavel pela administracdo da
Unidade (artigos 12, § 2° e 13, § 2° da Lei do Snuc), sob pena de desapropriacdo da
area.

Segundo Guilherme Purvin, a simples aquiescéncia do proprietario ndo impedira
a desapropriacdo da area, sendo determinante a analise do Poder Pablico acerca da
conveniéncia da desapropriagdo, decorrente de uma verificagdo da conveniéncia e
oportunidade da desapropriacdo, em face da inexisténcia de incompatibilidade entre o
interesse coletivo e individual, desde que ocorra inequivoca aquiescéncia integral das
condices impostas pelo Poder Publico™®. Assim, ndo h& que se falar ainda numa
transferéncia ao particular do exame da conveniéncia e oportunidade da deciséo sobre a
desapropriagdo™*.

A criagdo destas categorias de UC inviabilizam o uso econémico da propriedade
ante a necessidade de protecdo integral, visto que consoante se infere dos dispositivos
do Snuc que tratam das referidas categorias, 0 monumento natural tem como objetivo
basico preservar sitios naturais raros, singulares ou de grande beleza cénica (artigo 12
da Lei Federal n° 9.985/2000), enquanto o refagio da vida silvestre tem como objetivo
proteger ambientes naturais onde se assegurem condicfes para existéncia ou reproducao
de espécies ou comunidades de flora local e da fauna residente e migratoria (artigo 13
da Lei Federal n® 9.985/2000).

Constata-se que o regime legal imposto aos proprietarios de areas abrangidas por
estas categorias de UC é bem mais restritivo que o simples cumprimento da sua funcéo
social da propriedade imposta no artigo 5°, XXII, da Constituicdo Federal. Todavia, é
facultado ao proprietario aquiescer com as restricbes e permanecer na posse do seu
imdvel, ou, caso ndo tenha mais interesse no mesmo ante as limitacGes impostas pelo
regime do Snuc, receber a indenizacao decorrente da desapropriacéo.

Saliente-se que as unidades que admitem a propriedade privada, ndo vedam a
visitacdo publica, sujeitas as condicdes e restricbes estabelecidas no plano de manejo,
inferindo-se que o uso publico destas categorias € mais limitado que as das demais

categorias de UC de protecdo integral, visto que as demais categorias, além da

110 FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Curso de direito ambiental. 6. ed. rev., atual., e ampl. Sdo
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2013, p. 322-323.

11 1 dem, p. 323.
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preservacdo da natureza abrangida na unidade, admitem ainda a pesquisa cientifica , a
visitacdo publica com objetivo educacional, e nos casos dos Parques Nacionais, 0
turismo ecoldgico e atividades de recreacdo em contato com a natureza.

J& as Unidades de Conservacdo de Uso Sustentavel, como visto, possuem o
objetivo basico de compatibilizar a conservagdo da natureza com o uso sustentavel de
parcela dos seus recursos naturais, admitindo 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 (artigo 7°, § 2° c/c artigo 2°, inciso XI, da Lei do Snuc).

As Unidades de Uso Sustentavel compdem-se das seguintes categorias: Area de
Protecio Ambiental, Area de Relevante Interesse Ecoldgico, Floresta Nacional Reserva
Extrativista, Reserva de Fauna, Reserva de Desenvolvimento Sustentavel e Reserva
Particular do Patrim6nio Natural. A Unica das categorias de uso sustentavel elencadas
gue ndo admite a presenca humana € a Reserva de Fauna, sendo, porém, admitida nas
demais, visto que compativel com o uso publico desta modalidade de Unidade de
Conservagao.

Cumpre esclarecer, por oportuno, que as Unidades de Conservacdo nao se
restringem aos espagos ambientais previstos na Lei n® 9.985/2000, visto que nos termos
do artigo 6°, paragrafo unico, da Lei do Snuc poderdo, a critério do Conama, integrar o
sistema unidades estaduais e municipais criadas para atender a peculiaridades locais,
com objetivos de manejos ndo abrangidos pelas categorias elencadas no artigo 7° da lei

em comento.

3.2. Da efetividade das Unidades de Conservacao no Brasil

A par da necessidade de criacdo de espacos protegidos, com metas a serem
cumpridas por todas as nacdes signatarias da Convencdo da Diversidade Ecologica e

pertinentes protocolos, no tocante a areas terrestres e areas marinhas, a doutrina'*? e a

112'y/. BENSUSAN, Nurit. Conservacdo da biodiversidade em areas protegidas. Rio de Janeiro: Editora
FGV, 2006.
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sociedade civil organizada®®

vém questionando a efetividade das unidades criadas,
preocupagdo que encontrou eco nos 6rgdos governamentais brasileiros™, que comegam
a se articular no sentido de monitorar a efetividade das unidades existentes, primeiro
passo na busca de novas solugdes e estratégias para o alcance do desiderato legal da
protecdo da biodiversidade e do maior desenvolvimento socioambiental das populagcdes
nelas residentes.

O monitoramento das areas protegidas, relembra Nurit Bensusan, pode se dar em
duas escalas, e observando pelo menos dois enfoque. A primeira escala que se apresenta
é a unidade de conservagdo isoladamente considerada, com avaliacdo particular da
mesma, € a segunda escala é o sistema de unidades de conservacdo como um todo, onde
a avaliacdo devera ser realizada de maneira mais ampla e de forma complementar a
primeira. Ja no que atine aos enfoques, deverdo abranger pelo menos a eficiéncia do
manejo e a eficiéncia da conservacdo da biodiversidade*”.

As Unidades de Conservacdo totalizam, no Brasil, aproximadamente 17% do
territorio nacional, sendo responsaveis entre 2003 e 2008 por 74% de areas protegidas

em todo o mundo*®

, mas tal politica exitosa no tocante a criacdo de espacos protegidos,
ndo prescinde dos instrumentos operacionais necessarios a implementacdo e
consolidacdo dos mesmos.

Em 2003, por ocasido da Conferéncia de Partes — COP 76 da CDB os paises
signatarios se comprometeram a desenvolver sistemas de avaliacdo da efetividade da
gestao de areas protegidas, com relatério sobre 30% de suas areas™"”.

O Plano Nacional Estratégico de Areas Protegidas, instituido pelo Decreto n°

5.758, de 13 de abril de 2006, no seu eixo tematico 6, estabeleceu a necessidade de

113/, WCMC — Indicadores globais de efetividade; WCPA/UICN “Marco de referéncia para avaliacio da
gestdo de areas protegidas” (2000) e Estudo global de avaliagBes de efetividade de gestdo em areas
protegidas (2008).

114 Tribunais de Contas e Conama.

115 BENSUSAN, Nurit. Conservacéo da biodiversidade em areas protegidas. Rio de Janeiro: Editora
FGV, 2006, p. 73.

"*TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Processo TC n° 034.496/2012-2. Rel. Min. Weder de Oliveira.
Ata n° 46/2013. Sesséo Ordinéria do Plenério. 20/11/2013. Cédigo eletronico para localizacdo na péagina
do TCU na Internet: AC-3101-46/13-P.

17 Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/processos/ 4FFE84F7/ EfetividadeUC_Sergio.
pdf>. Acesso em 14 de nov. de 2014.
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avaliacdo e promocdo da efetividade, eficicia e eficiéncia do Sistema Nacional de
Unidades de Conservacéo.

S&0o os Orgdos integrantes do Sisnama os responsaveis pela gestdo e consolidacdo
do Snuc, sendo que na esfera federal compete ao Conselho de Governo e Ministério do
Meio Ambiente e da Amazénia Legal o planejamento, a elaboracdo e a gestdo da
Politica Nacional de Protecdo ao Meio Ambiente, competindo ao Instituto Brasileiro de
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — Ibama e ao Instituto Chico
Mendes de Biodiversidade — ICMBIO, este ultimo, especificamente no tocante as
Unidades de Conservacdo, a execucdo da politica e programas ambientais do Governo
Federal.

O Conama, 6rgdo consultivo e deliberativo, cuja finalidade é assessorar, estudar e
propor ao Conselho de Governo diretrizes de politicas governamentais para 0 meio
ambiente e 0s recursos naturais (artigo 6°, inciso Il, da Lei n° 6.938/1981), vem
elaborando minuta de recomendacéo aos 0rgaos gestores do Snuc acerca da elaboracao
e implementacdo de avaliacbes de efetividade de gestdo das Unidades de
Conservacdo™®.

Tal iniciativa procedeu da Camara Técnica de Assuntos Juridicos, tendo por
escopo o estabelecimento de ferramentas para avaliacdo da efetividade da gestdo de
Unidades de Conservacdo no tocante ao alcance dos objetivos propostos, determinando
a utilizacdo no que couber dos indicadores globais de efetividade adotados pelo Centro
de Monitoramento da Conservacdo Mundial - WCMC, da ONU, sendo que a proposta
de resolucéo ainda esta pendente de aprovacéo do plenario do Conama.

Por seu turno, compete aos Tribunais de Contas, 6rgdos técnicos de auxilio ao
Poder Legislativo, o controle externo das contas publicas. Todavia, a par da analise dos
aspectos econdmicos e sociais dos programas e politicas governamentais, tais Cortes
vém realizando a fiscalizacdo das contas publicas levando em conta o aspecto da gestdo
ambiental, passando a instaurar auditorias ambientais visando a um acompanhamento

proativo e a atuacdo preventiva e pedagdgica dos érgaos de fiscalizacdo do meio

118 A proposta de recomendacdo consta do processo n° 02000.000670/2012 do grupo de trabalho para
avaliacdo e monitoramento das Unidades de Conservagdo, e decorreu da 82 reunido da Camara Técnica de
Assuntos juridicos do Conama de 12 e 13/05/2014. Tem por fim fortalecer as metas de Aichi da CDB, e
dar cumprimento ao Decreto n°® 5.758/2006, que instituiu o Plano Estratégico Nacional de Areas
Protegidas. Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/processos/4FFE84F7/Recom_Gestao
UCs_8aCTAJ_12el13maiold_Emendas.pdf>.
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ambiente, dos planos e programas governamentais de preservagdo ambiental e da
compatibilizacdo ambiental da gestdo dos recursos publicos.
No tocante a fiscalizagdo em matéria ambiental pelas Cortes de Contas dos entes
federados, cumpre termos em mente o magistério de Edalgina Mendonca:
Em matéria ambiental, a competéncia constitucional dos Tribunais de
Contas concentra-se, especialmente na fiscalizagdo da gestédo
operacional e patrimonial dos dinheiros, bens e valores publicos, a
serem examinados sob o0s aspectos de legitimidade e eficacia,
elencados no caput no art. 37 da Constituicdo da Republica de
observancia indispensavel quando se trata de preservacdo do meio
ambiente ecologicamente equilibrado. Portanto, o atual texto
constitucional concede aos Tribunais de Contas a possibilidade de
realizarem auditorias de gestdo ambiental, outorgando-lhes
competéncia que € ndo so possibilidade, como dever institucional, e de
valor inestimavel para concretizacdo das politicas nacionais de
protecdo ambiental, ainda que esta missdo constitucional de atuar na
fiscalizacdo ambiental sé possa ser efetuada de modo indireto, via

controle de contas dos gestores publicos'*’,

Como salienta a doutrinadora, a questdo ambiental como critério de base de uma
auditoria € relativamente nova e teve origem nos Estados Unidos da América na década
de 70, tornando-se, a partir do final da década de 80, uma ferramenta comum de gestéo
nos paises desenvolvidos, seja por empresas publicas ou privadas*?’.

No ambito da iniciativa privada, o selo verde decorrente das certificacbes de
acordo com a norma da Organizacdo Nacional para Padronizacdo, NBR ISO 14001,
passou a ser um diferencial competitivo no mercado*?.

O Tribunal de Contas da Unido — TCU, diante de tais realidades, editou a Portaria
n® 214, de 28 de junho de 2001, a qual aprova o Manual de Auditoria Ambiental do

Tribunal de Contas da Unido, com informacGes gerais, procedimentos operacionais e

119 MENDONCA, Edalgina Braulia de Carvalho Furtado. Tribunal de contas e patrimdnio ambiental: um
novo paradigma de controle. Prefacio de José Alfredo de Oliveira Baracho Janior. Apresentacdo de
Menelixk de Carvalho Neto. Belo Horizonte: Férum, 2011, p. 66.

120 |dem, p. 74.
121 |dem, p. 75.
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estratégias metodoldgicas que servirdo para a orientacdo e execucdo das auditorias de
meio ambiente no ambito daquela Corte de Contas, e nas palavras do Vice-Presidente
Ministro Valmir Campelo, por ocasido da ata da sessdo ordinaria do plenario do TCU n°
27, de 04 de julho de 2001, que aprovou o Manual, proporcionardo “a melhoria da
gestdo ambiental, balizando o acompanhamento e a fiscalizacdo das acOes
governamentais para adequa-las as exigéncias de um modelo de desenvolvimento
sustentavel™#,

Pois bem, no exercicio do seu mister constitucional, o TCU, instaurou auditoria
ambiental levada a efeito no &mbito do processo TC 034.496/2012-2, no final de
20133, acerca da governanca das Unidades de Conservacdo do Bioma Amazénico,
realizando interessante levantamento das principais deficiéncias das Unidades
existentes, e trazendo a luz questBes sobre insumos, articulacdo, resultados da gestdo e
arcabouco juridico existente sobre a matéria.

Considerado como patrimdnio piblico na qualidade de bem de uso comum®®, o
meio ambiente foi analisado pelo TCU (n° 034.496/2012-2), no tocante a gestdo das
Unidades de Conservacdo, tendo em vista a relevancia ambiental, social e econémica
que estas apresentam, com vistas a dar conhecimento aos atores interessados na situacao
levantada, fomentando a articulacdo destes para promocao das medidas necessarias para
reverter o baixo aproveitamento dos potenciais das unidades auditadas.

Para tanto criou um sistema proprio de avaliacdo das unidades, esclarecido no
bojo do acordao em apreco.

Vé-se que uma tentativa de normatizacdo de um roteiro metodologico de
planejamento voltado ao monitoramento das unidades de conservacdo ja havia sido
proposto pelo IBAMA, em 2002, e envolvia trés aspectos da unidade: avaliacdo anual

da implementacédo do plano de manejo (atividade que visa a eventual correcdo de rumos

122 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Ata n° 27, de 04 de julho de 2001. Sessdo ordinéria do
Plenario. Disponivel em: <http://portal2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2046654.PDF>. Acesso em: 22
ago. 2014,

' TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Processo TC n° 034.496/2012-2. Rel. Min. Weder de
Oliveira. Atan® 46/2013. Sessdo ordinaria do Plenério. 20/11/2013. Cddigo eletronico para localizagdo na
pagina do TCU na Internet: AC-3101-46/13-P.

124 Segundo Paulo de Bessa: “A Constituicdo Federal de 1988 elevou o meio ambiente a condi¢do de
direito de todos e bem de uso comum do povo, modificando o conceito juridico de meio ambiente, tal
como ele estava definido pela Lei da Politica Nacional de Meio Ambiente”. ANTUNES, Paulo de Bessa.
Direito Ambiental. 16. ed, rev., ampl. e atual. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014, p. 68.
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e o estabelecimento de novas atividades destinadas a consecugdo dos objetivos
dispostos no plano, com base na analise das atividade l& descritas e no grau de sua
implementacédo): a avaliagdo da efetividade do planejamento (a ser realizada no meio e
fim do periodo de vigéncia do plano, com fulcro em corrigir o planejamento da unidade,
dependendo, todavia, do desenvolvimento pelos gestores da UC de um conjunto de
indicadores), e por fim, a avaliagdo da efetividade do zoneamento (que visa aferir se as
zonas foram adequadamente alocadas, analisando ainda as situagdes das zonas
temporarias)'?

Também foram realizados estudos no &mbito do Ministério do Meio Ambiente —
MMA acerca da sustentabilidade financeira do Sistema Nacional de Unidades de

Conservagdo*?°

, que se restringiu as Unidades de Conservacéao federais, e cujo escopo
era contribuir para o debate sobre o financiamento do Snuc, apresentando o
mapeamento or¢camentario e financeiro do sistema, além de apontar alternativas para o
planejamento de gestéo financeira das Unidades de Conservagéo.

Esses dois documentos servirdo de aporte para tragarmos um panorama das
condicdes das Unidades de Conservacao ja criadas e dos principais entraves para sua
efetividade.

Segundo o estudo levado a efeito pelo MMA no ano de 2009, o Snuc compde-se
de 1.641 Unidades federais, estaduais e particulares*®’, perfazendo 1.479.286
quilometros quadrados, os quais demandam custos na ordem anual de R$ 543,2 milhdes
para o sistema federal e de R$ 360,8 milhdes para o sistema estadual, com vistas a seu
adequado funcionamento, sendo necessarios ainda gastos aproximados de R$ 611
milhdes em investimentos de infraestrutura e planejamento a nivel federal, e de R$ 1,18

bilhdo nos sistemas estaduais'?.

125 BENSUSAN, Nurit. Conservacéo da biodiversidade em areas protegidas. Rio de Janeiro: Editora
FGV, 2006, p. 73.

126 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Pilares para a sustentabilidade financeira do sistema
nacional de unidades de conservacdo. Secretaria de Biodiversidade e Florestas. Departamento de éareas
protegidas. Brasilia: MMA. 2. ed. atual. e ampl. 2009.

27" No site do ICMBio constam 313 Unidades de Conservagdo federais. Disponivel em:

<http://www.icmbio.gov.br/portal/biodiversidade/unidades-de-conservacao/biomas-brasileiros.html>.

22 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Pilares para a sustentabilidade financeira do sistema
nacional de unidades de conservacdo. Secretaria de Biodiversidade e Florestas. Departamento de éareas
protegidas. Brasilia: MMA. 2. ed. atual. e ampl. 2009, p. 11.
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Tais cifras bilionérias se distanciam bastante das realidades or¢camentérias e dos
recursos repassados para 0s 6rgdos ambientais responsaveis pela gestdo do sistema, que
sofrem ainda com caréncia de servidores para atividades de campo em Unidades de
Conservagdo federais e estaduais™®’.

O estudo realizado pelo MMA apontou ainda os trés grandes desafios enfrentados
pelo Snuc, que s&o:

1. a totalidade das areas protegidas por bioma mostram-se insuficientes para a
conservacdo da biodiversidade, cujo critério minimo de 10% de protecdo
integral por bioma, fixado no 4° Congresso Internacional de Areas protegidas
ndo vem sendo observado em todos os biomas nacionais, a exemplo do Pantanal,
que conta somente com 2% do seu bioma protegido em UC,;

2. muitas unidades criadas ndo foram implementadas;

3. a efetivagdo do Snuc se ressente da existéncia de instrumentos com base

sistematizada de dados e planos que garantam sua sustentabilidade financeira.

Com efeito, a par da necessidade de criacdo de mais Unidades para protecdo de
determinados biomas, € essencialmente na esfera da gestdo que estdo os maiores
entraves sofridos para o alcance da efetividade do Snuc.

Na auditoria levada a efeito pelo TCU constatou-se que 0s objetivos especificos
das Unidades de Conservacdo, como visitacdo, pesquisa e exploracdo de produtos
naturais ndo estao sendo alcangados.

Também a insuficiéncia de recursos humanos e financeiros comprometem
sobremaneira a realizacdo de atividades essenciais como fiscalizagdo, protecéo,
pesquisa etc., quadro agravado pela inexisténcia ou inadequacdo dos Planos de Manejo,
apontados como o principal instrumento de planejamento e gestdo relativo aos usos dos
recursos naturais das Unidades de Conservacdo™*°.

A auséncia de pessoal foi apontada como responsavel pela auséncia de realizacdo

ou deficiéncia de atividades essenciais a gestdo das Unidades de Conservacao, a saber:

129 | dem, ibidem.

0 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Processo TC n° 034.496/2012-2. Rel. Min. Weder de
Oliveira. Ata n® 46/2013. Sessdo ordinaria do Plenério. 20/11/2013. Cadigo eletrbnico para localizagdo na
pagina do TCU na Internet: AC-3101-46/13-P, p. 2.
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fiscalizag&o, articulacdo local e gestdo de conflitos, educacgéo e sensibilizagdo ambiental
e monitoramento da biodiversidade®".

Outro aspecto interessante apontado pela Corte de Contas federal foi no sentido de
que ndo hé clareza, no &mbito do ICMBIo, sobre a forma de selecdo e regime juridico
utilizado na contratagdo pelo Governo Federal (cargo publico, emprego publico,
terceirizado ou outro) do pessoal de campo que atua nas UC*%.

J& a inexisténcia de plano de manejo impede, nos termos do ordenamento juridico
vigente (Lei n° 9.985/2002), vérias atividades relacionadas a sustentabilidade e gestdo
da Unidade, como visitagdo, concessédo de direito real de uso, manejo, dentre outras, na
medida em que as obras e atividades desenvolvidas deverdo ser restritas a agdes de
protecdo e fiscalizacdo (artigo 15 do Decreto n° 4.340, de 22 de agosto de 2002), sendo
0 objetivo de desenvolvimento socioambiental o mais impactado ante a subutilizacdo do
uso sustentavel da unidade**,

A auséncia de recursos financeiros impacta de forma negativa, principalmente em
relacdo a regularizacao fundiaria das Unidades, que sofrem com a indefinicdo da posse e
propriedade das terras.

Nos termos dos levantamentos levados a cabo pela auditoria:

[...] h4 a estimativa de que existam 1825 mil km? de terras
supostamente devolutas no interior das Unidades de Conservacdo
federais, que ainda ndo passaram pelo processo de demarcacdo pelo
Instituto Nacional de Colonizacdo e Reforma Agraria (Incra), nos
casos de terras devolutas da Unido (CF, art. 20, Il; Decreto-Lei
9.760/1946, art. 1°, “e”; Lei 6.634/79, art. 1°; Lei 6.383/1976, art. 2°),
ou pelos 6rgdos estaduais responsaveis nos casos de terras devolutas
estaduais (CF, art. 26, 1V).

A auséncia de pagamento de indenizacdo das terras particulares ou benfeitorias
realizadas em terras devolutas impede a relocacdo dos moradores residentes no interior

das Unidades de Conservacdo em que ndo é permitida, pela categoria de manejo, a

31 |dem, p. 54.
132 |dem, p. 55.
133 |dem, p. 45.
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presenca de pessoas. No bioma amazobnico, somente 15% das terras ndo apresentam
problema de regularizacio fundiaria®®.

A regularizacdo fundiaria nada tem de simplista, e perpassa a questdo de mera
inexisténcia de recurso financeiro para o pagamento das indenizacGes, sendo, também,
apontados como principais empecilhos ao processo de regularizacdo fundiaria das
Unidades de Conservacdo do bioma Amazonico: a complexidade do processo de
demarcacdo e arrecadacdo de terras devolutas; as inconsisténcias na cadeia dominial
constantes nos cartdrios de registros de imoveis; a existéncia de titulos de propriedade
falsos, e 0s obstaculos ao processo de reassentamento das familias***.

No estudo levado a cabo pelo MMA foram apontados como fatores necessarios a
efetiva implementacdo de uma Unidade de Conservacao publica o plano de manejo, a
demarcacéo e a regularizacdo fundiaria™®.

Ja a auditoria levada a efeito pelo TCU reportou-se ao estudo da CDB (CBD
Technical Series n° 18) alusivo ao cenario mundial, que concluiu que a falta de
implementacdo ou consolidagdo das Unidades se da basicamente pela auséncia de
capacidade gerencial para seu adequado funcionamento, notadamente pelo baixo nivel
de governanga, lacunas na legislacéo e falta de recursos financeiros.

Também a auséncia de implementacdo das Unidades criadas gera um falso
diagnostico do atendimento das metas de protecdo assumidas pelo Estado, advertindo
com percuciéncia Nurit Bensusan:

A face mais visivel dessa caréncia financeira é o surgimento dos ja
mencionados parques de papel. Esse fendmeno possui um aspecto
perverso: os “parques de papel” entram nas contagens oficiais de areas
protegidas e apesar de, como ja foi visto, colaborarem na diminuicao
das taxas de desmatamento, ndo podem ser computados como areas

onde se tem uma efetiva conservacdo da biodiversidade, mas, em

geral, sdo contados como tal. O resultado é que tais unidades de

3% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Processo TC n° 034.496/2012-2. Rel. Min. Weder de
Oliveira. Ata n® 46/2013. Sessdo ordinaria do Plenério. 20/11/2013. Cadigo eletrbnico para localizagdo na
pagina do TCU na Internet: AC-3101-46/13-P, p. 58.

135 |dem, p. 59.

13 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Pilares para a sustentabilidade financeira do sistema
nacional de unidades de conservacdo. Secretaria de Biodiversidade e Florestas. Departamento de éareas
protegidas. Brasilia: MMA. 2. ed. atual. e ampl. 2009, p. 41.
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conservacgdo contribuem para diminuir o apelo para criacdo de novas

areas, mesmo ndo cumprindo seus objetivos de conservacio.'*’

Também a existéncia de contabilizacdo de Unidades de Conservacdo ndo

oficialmente criadas pelos diplomas legais pertinentes, longe de ser considerada como

um simples erro, acarreta uma série de implicagdes, pois, como advertem os analistas

ambientais do ICMBIo, Arlindo Gomes Filho e Marisanta Farias Nobrega, no Parecer n°
001/2012-CR6/ICMBio, de 20 de janeiro de 2012'%;

[...] Dessa forma, no ambito da CR6, passou-se a considerar a
possibilidade da ndo existéncia de tais Unidades tanto de fato quanto
de direito, situacdo que, se confirmada, caracterizaria um grave erro
nas informagOes oficiais atualmente disponibilizadas pelo ICMBio
acerca das Unidades de Conservacdo federais. Ressaltamos que,
apesar do relativo pequeno tamanho de tais areas, a consideracdo
indevida das mesmas nas estatisticas oficiais do ICMBio tem uma
série de implicacdes: além de alterar o nimero total de Unidades de
Conservacao federais efetivamente existentes, afeta a area total federal
protegida sob o status de Unidade de Conservacdo, o niUmero e area
total sob protecdo na categoria ARIE, o Cadastro Nacional de
Unidades de Conservacdo/MMA, a emissdo de autorizacBes para
pesquisa no SISBIO, a contabilizacdo de metas e resultados
alcancados no planejamento estratégico do Instituto, a contabilizagéo
da necessidade de lotacdo de pessoal, infraestrutura, disponibilizacédo

de recursos financeiros, destinacdo de DAS para chefias etc.

No tocante a articulacdo entre os atores responsaveis pela gestdo, foram apontados

pelo TCU a insuficiéncia de coordenacdo, a baixa cooperacdo e a fragilidade de

comunicagdo como principais problemas.

A auditoria conclui que o MMA ndo vem cumprindo com seu papel de

coordenador do Snuc, ocasionando uma grave lacuna na governanga que prejudica todo

o Sistema, necessitando de um coordenador forte, promotor da articulacdo e integracao

137 BENSUSAN, Nurit. Conservacéo da biodiversidade em areas protegidas. Rio de Janeiro: Editora

FGV, 2006, p. 50.

138 parecer técnico n° 001/2012-CR6/ICMBio AIRE Vale do Dinossauro.
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intra e intergovernamental das acBes direcionadas a implementacdo de politicas

publicas. Neste ponto, afirma:
302. O Brasil carece de mecanismos de coordenacdo e articulagédo
entre Unido, Estados e Municipios, assim como inter e intragovernos,
e tal fato impde sérios obstaculos a uma abordagem integrada das
acOes de governo e fragiliza a governanca ambiental das Unidades de
Conservacdo (trecho do relatério da Conferéncia Nacional de
Desenvolvimento Regional — Governanca, Didlogo Federativo e
Participacao Social).
303. O coordenador do Sistema Nacional ndo exerce a contento seu
papel de formulador de estratégias nacionais, de articulador, de
mediador e de impulsionador de boas préticas:
“Apos 10 anos de promulgagdo da Lei do Snuc, o pais ainda nido
conseguiu administrar suas Unidades de Conservagdo como um
sistema, ou seja, como um conjunto integrado visando ao alcance dos
objetivos nacionais de conservacgdo. A contribuicdo de cada unidade e
de cada categoria de manejo ainda é planejada de forma isolada e
inflexivel, o que vai contra a proposta de abordagem sistémica.
Utilizando-se uma abordagem sistémica se tera muito mais
flexibilidade para definir a contribuicio de cada unidade de
conservacdo para o alcance dos objetivos nacionais de conservacédo
(Nexucs, 2012)".

A baixa articulacdo dos 6rgéos publicos entre si ocasiona desperdicio e, por vezes,
duplicidade de esforcos.

A necessidade de cooperacdo entre Unido, Estados e Municipios ndo decorre
apenas da pratica de boa governanca, mas vem prevista no Plano Nacional Estratégico
de Areas Protegidas (Pnap), que determina a cooperacdo dos entes federados para o
estabelecimento e gestdo de Unidades de Conservacdo (Decreto n° 5.758/2006,

principio XVI).

%% TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Processo TC n° 034.496/2012-2. Rel. Min. Weder de
Oliveira. Ata n® 46/2013. Sessdo ordinaria do Plenério. 20/11/2013. Cddigo eletrbnico para localizagdo na
pagina do TCU na Internet: AC-3101-46/13-P, p. 63.
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Acerca da matéria, verificou-se pelo TCU a diferenca dos graus de
implementacdo entre as Unidades de Conservagdo da esfera federal e as da esfera
estadual, nos seguintes termos:

Os indicadores que mais contribuiram a favor das UCs federais foram:
estrutura, fiscalizacdo, conselho gestor e articulacdo local. Contudo,
aspectos basicos como plano de manejo, monitoramento da
biodiversidade e uso publico se encontram em baixo grau de

implementagéo nas duas esferas™®.

A auséncia de cooperacdo com organizagdes ndo governamentais, organizagdes
privadas e pessoas fisicas traz prejuizo ao desenvolvimento de estudos, pesquisas
cientificas, praticas de educacdo ambiental, atividades de lazer e de turismo ecoldgico,
monitoramento, manutencdo e outras atividades de gestdo das Unidades de Conservacéo
(Lei n®9.985/2000, artigo 5°, inciso V).

Assim, observa-se deficiéncia de governanca, que é a forma pela qual o Estado, no
exercicio do poder, atinge suas metas com exceléncia de administracdo e
aproveitamento dos recursos sociais e econdémicos disponiveis.

Para Nurit Bensusan, o monitoramento da eficiéncia da unidade de conservacao,
que abrange a verificacdo se uma area protegida realmente assegura a conservagdo da
biodiversidade, é um desafio, ante a dinamicidade da natureza e seus processos
ecoldgicos. A obtencao de indicadores para afericdo do sucesso da conservagdo também
ndo é matéria simplista, mas vem sendo desenvolvidas ferramentas que se debrucam
sobre a eficiéncia do manejo da unidade, atraves da afericdo da adequacdo do desenho
da éarea, analise que inclui, além do tamanho e forma, a existéncia de zonas de
amortecimento e de conexdes entre a UC e outras areas naturais, e ainda da eficacia
direta do manejo, com avalicdo da resposta do manejo aos desafios cotidianos, como
planejamento, capacitacdo, resolucdo de conflitos e participacdo dos atores sociais
interessados, vem sendo desenvolvidos e aplicados com sucesso em varias partes do

mundo**,

140 |dem, p. 42.

141 BENSUSAN, Nurit. Conservacdo da biodiversidade em areas protegidas. Rio de Janeiro: Editora
FGV, 2006, p. 28-29.
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A auditoria do TCU, realizada através da criacdo de indicadores proprios, como
visto, ndo se restringiu a apontar as fragilidades de gestdo das Unidades de
Conservagdo, mas deliberou sobre a necessidade de fomentar o exercicio de
coordenacdo do Snuc, a cargo do MMA, determinando ao ICMBIo, a apresentacdo de
plano de a¢do com providéncias “para aprimorar o diagndstico necessario a reducéo
do passivo de regularizacdo fundiéria, e para dotar as UCs de planos de manejo,
instrumento que deve ser adequado a realidade da UC a fim de que as agdes neles
previstas sejam efetivamente implantadas™*?. Concluindo, ao final, que a situacéo
observada extrapola o ambito de atuacdo do ICMBio, deu-se conhecimento dos
trabalhos da auditoria a Casa Civil e ao Congresso Nacional.

E certo que tanto o diagnostico quanto o remédio prescrito pelo TCU no tocante as
Unidades de Conservacdo do Bioma Amazonico ndo se restringem a essa area, devendo
ser considerados como uma realidade do Sistema de Unidades de Conservacao
brasileiro.

O Brasil é prodigo em leis e planos de acdo que ndo saem do papel, ressentindo-
nos de uma verdadeira politica integracionista, seja entre os orgaos federais, seja entre
estes e 0s demais entes federados igualmente incumbidos da protecdo ao meio ambiente
e da conservacao da biodiversidade.

Também a geracdo de renda advinda da exploracdo racional destes espacgos
promove um desenvolvimento socioambiental que perpassa a questdo da protecdo do
meio ambiente, atingindo outras areas governamentais como o turismo, a economia e a
inclusdo social.

A conjuntura apresentada de escassez de recursos humanos, financeiros e de
coordenacdo, e a relevancia do potencial destes espagos imp&de maior cooperacao entre
as esferas de Governo federal, estadual e municipal, com a busca de parcerias publicas e
privadas, com vistas a transformar o Snuc em uma ferramenta efetiva de preservacédo
ambiental e desenvolvimento socioambiental.

E certo que o Estado brasileiro deve transpor muitos obstaculos de ambito

juridico, politico e social, para ver implantado o Estado de Direito Ambiental, no qual

2 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO. Processo TC n° 034.496/2012-2. Rel. Min. Weder de
Oliveira. Ata n® 46/2013. Sessdo ordinaria do Plenério. 20/11/2013. Cadigo eletrbnico para localizagdo na
pagina do TCU na Internet: AC-3101-46/13-P, p. 2.
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um dos principais objetivos é a realiza¢do do direito a0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado.

Segundo Bianchi, caracterizando-se a sociedade contemporanea como uma
sociedade de risco, em face das incertezas, insegurancas e imprevisibilidade dos
acontecimentos, notadamente em se tratando de assuntos ambientais, necessita que o
Estado promova mudancas sistémicas, nas quais a acdo abra espacgo frente as promessas
constitucionalizadas ou ndo, de um mundo melhor'*,

Para tanto imp&e-se uma protecdo global e sistémica do meio ambiente, onde uma
sociedade democrética, no exercicio da cidadania participativa, promova sua
contribuicdo, principalmente através da cobranca aos poderes legitimados da
consecucdo de direitos ja assegurados na legislacao*.

O direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, apesar de enunciado
atraves de uma norma-principio, detém eficacia plena e aplicabilidade direta, atribuindo
direito subjetivo a determinados titulares'*.

Vérios sdo os fatores que influenciam na eficacia das normas juridicas,
notadamente as que tratam do meio ambiente, sendo a falta de estrutura dos érgéos
ambientais, o orcamento abaixo da demanda ambiental, e auséncia de pessoal e
qualificacdo dos mesmos acima noticiada, apenas alguns dos fatores de ordem
normativa.

Vérios fatores extranormativos também entram na equagdo e influenciam na
eficicia (social) das normas, tais como o fator econémico, que leva o Estado a adaptar
as normas ambientais ao modelo de desenvolvimento social e econémico que tem como
matriz a propriedade privada; fatores politicos, nos quais se destaca a hipertrofia do
Poder Executivo, que muitas vezes legisla sobre a matéria de forma unilateral, com
edicdo de medidas provisorias, bem assim pela inexisténcia de educacdo ambiental dos
cidaddos, que por desconhecimento das normas, promulgadas em grande ndmero, na
maioria das areas a que o meio ambiente se refira, reiteradamente as violam dificultando

a implementac&o da legislacdo, e o correlato objetivo de sustentabilidade ecoldgica®.

143 BIANCHI, Patricia. Eficacia das normas ambientais. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 415-417.
144 BIANCHI, Patricia. Eficacia das normas ambientais. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 418.

145 |dem, p. 419.

148 |dem, p. 422-423.
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A maior eficicia na implementagdo na norma juridica ambiental poderd também
ser validamente alcancada com a simples mudanga de paradigma hermenéutico dos
aplicadores da lei, atualizando sua forma de sua interpretacdo, questdo que sera
aprofundada, com mais vagar, em topico acerca da necessidade de uma hermenéutica

juridica ambiental.

3.3. Dos casos de sobreposicao de Unidades de Conservacao

A sobreposicdo de Espacos Territoriais Especialmente Protegidos — Etep € uma
realidade fatica no Brasil, que, mesmo diante da imensiddo do nosso territorio e ante a
possibilidade de eleicdo pelo Poder Publico da area a ser abrangida na instituicdo de
Unidades de Conservacdo®’, da-se principalmente pela auséncia de monitoramento e
dialogo entre os entes criadores e gestores destes espacos.

Em estudo voltado a avaliagdo das Unidades de Conservacdo e da politica
brasileira de criacdo de UC, iniciada na década de 30, e sobre a criacdo e gerenciamento
das UC, José Drummond ressaltou que nada obstante os Estados hajam iniciado as suas
politicas de conservacgéo da biodiversidade em data posterior a Unido, em 2010 existiam
615 Unidades de Conservacao estaduais, abrangendo uma area de 75.540.950.48 ha, a
qual quase se iguala a protegida pelas UC federais, que atinge a marca de 76.848.771.30
ha, e a soma das mesmas totaliza 17,8% do territorio brasileiro™*.

Outro dado interessante do estudo em questdo foi que percentualmente as
Unidades de Conservacdo federais tém 53,67% de areas abrangidas UC (dado distinto
do nimero de UC) de uso sustentavel, contra 46,33% de Unidades de Protecdo

Integral**®, j os Estados detém 49,1% de UC de uso sustentavel contra 50.9% de UC de

7 A eleicio de area para criacdo de Unidades de Conservaco deve considerar, nos termos da legislacio
patria, aspectos atinentes aos atributos ecoldgicos da mesma, aos estudos técnicos e a consulta publica
pertinente.

1“8 DRUMMOND, José Augusto. Avaliacdo das unidades de conservacdo brasileiras — uma segunda
leitura. Novos cadernos NAEA, v. 15, n. 1, p. 53-58, jun. 2012, ISSN 1516-6481, p. 73.

149 |dem, p. 60.
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protecdo integral, porém a area abrangida pelas UC de uso sustentavel corresponde a
79,6 contra somente 20,4 sob protecdo integral, a evidenciar uma prevaléncia de areas

sob uso sustentavel, mais permissiva™°

, tanto na esfera federal quanto na estadual.

Assim é certo que ante a extensdo do territério abrangido pelas UC ja criadas,
sobejam casos de sobreposicdo, notadamente entre UC de entes federados diversos, e de
categorias dispares.

E certo que tais casos merecem regramentos especificos, com contornos mais
claros, visto que ndo sdo raros os casos de sobreposicdo entre as varias espécies de
espacos ambientais que compdem o género.

Os Etep podem ser conceituados como “qualquer espago ambiental, instituido pelo
Poder Publico, sobre o qual incida protecdo juridica, integral ou parcial, de seus
atributos naturais. Etep €, portanto, género que inclui as Unidades de Conservacdo, as
Areas Protegidas e os demais espacos de protecio especifica™ ™.

Assim, apesar da inicial celeuma acerca do alcance da expressao, hoje pacificou-se
o entendimento que os Etep compreendem as Unidades de Conservacdo, Areas
Protegidas (Reserva Legal, e Codigo Florestal) e Espacos de Protecdo Especifica, que
compreendem tanto as terras indigenas quanto os quilombolas, e todas as outras as quais
se confira protegdo juridica parcial ou total™.

A Lei do Snuc conceituou as Unidades de Conservacdo, no seu artigo 2°, inciso I,
como:

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

garantias adequadas de protecao.

Ainda é bastante incipiente na doutrina nacional o debate acerca da sobreposicéo,
que se debruca com mais vagar acerca das Unidades de Conservacdo, seja de grupos e

categorias iguais, seja de grupos e categorias diferentes, e das terras indigenas.

150 |dem, p. 73-74.

151 | EUZINGER, Mércia Dieguez. Natureza e cultura: unidades de conservagdo de protecio integral e
populacdes tradicionais residentes. Curitiba: Letra da lei, 2009, p. 119.

152 |dem, ibidem.
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Em estudos realizados pelo Instituto Socioambiental (ISA),*** datados de 2004,
foram identificados 55 casos de sobreposicdo de Unidades de Conservacdo e terras
indigenas, dentre os quais, 31 entre Unidades de Conservacdo de uso sustentavel, 23
entre Unidades de Conservagdo de protecdo integral e um caso entre Unidades de
Conservacdo de uso sustentavel sobre uma de protecdo integral e, ambas, sobre uma
terra indigena™**.

Vé-se, diante dos numeros apresentados, que urge um regramento mais claro sobre
tais casos, notadamente em face da concorréncia de atribuicGes sobre a matéria entre 0s
diversos entes da Federacéo.

O debate sobre a sobreposicdo de Unidades de Conservacao e terras indigenas,
apesar de pertinente para o esclarecimento de alguns aspectos da sobreposicdo, se
diferencia basicamente da sobreposicdo entre Unidades de Conservacdo em duas
vertentes:

1. na sobreposicdo de terras indigenas e Unidades de Conservagdo 0s espacos se
destinam a diferentes escopos, havendo um conflito de destinacdo dos mesmos,
notadamente quando se trata de Unidades de Conservacdo de Protecdo Integral
que ndo admitem o uso dos recursos naturais pelas populacdes residentes;

2. na definicdo das areas que irdo abrigar as Unidades de Conservacdo, o Poder
Publico atua com maior discricionariedade, escolhendo as areas baseado em

pareceres técnicos e consulta puablica™>

visando a identificar a localizacéo,
dimenséo e limites mais adequados para a Unidade a ser criada, 0 que ndo se da
na definicdo de terras indigenas, nas quais a comunidade ja se apossou da terra
objeto de mera regularizacdo ha muito tempo, atuando o Poder Publico mais

como um certificador da situacéo*®.

153 RICARDO, Fany. (Org.) Terras indigenas & unidades de conservacdo da natureza: o desafio das
sobreposic¢Bes. Sao Paulo: Instituto Socioambiental, 2004.

1 RICARDO, Fany; ROLLA, Alicia. Mapas de sobreposicdes, computos e listagens das terras indigenas
e unidades de conservagdo. In: RICARDO, Fany. (Org.).Terras indigenas e unidades de conservacdo da
natureza. O Desafio das sobreposi¢des. Sdo Paulo: Instituto Socioambiental, 2004, p. 592.

155 A consulta ptblica ndo seré todavia obrigatdria para criacio de estagdo ecoldgica e reserva bioldgica.

158 | EITAO, Sérgio. Superposicdo de leis e de vontades. Por que ndo se resolve o conflito entre terras
indigenas e unidades de conservacdo? In: RICARDO, Fany. (Org.). Terras indigenas e unidades de
conservacao da natureza. O desafio das sobreposi¢des. Sdo Paulo: Instituto Socioambiental, 2004, p.
17/23.
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E tal se depreende inclusive do regramento constitucional sobre as terras indigenas
que somente em casos excepcionais, e com a devida autorizacdo do Congresso
Nacional, permitira a retirada dos indigenas de suas terras. Neste sentido, vejamos:

Art. 231 Sédo reconhecidos aos indios sua organizacdo social,
costumes, linguas, crencas e tradigdes, e os direitos originarios sobre
as terras que tradicionalmente ocupam, competindo a Unido demarca-
las, proteger e fazer respeitar todos os seus bens.

[...]

§ 5° E vedada a remocao dos grupos indigenas de suas terras, salvo, ad
referendum do Congresso Nacional, em caso de catastrofe ou
epidemia que ponha em risco sua populagdo, ou no interesse da
soberania do Pais, ap6s deliberacdo do Congresso Nacional,
garantindo, em qualquer hipétese, o retorno imediato logo que cesse 0

risco.

Ademais, no tocante a sobreposicdo de terras indigenas e Unidades de
Conservacdo, a doutrina patria ja se inclinou no sentido da admissibilidade de
sobreposicdo, mesmo que ocorra em Unidades de Conservacéo de Protecdo Integral.

E a justificativa para tanto decorre do fato de, apesar de as terras indigenas nédo
integrarem o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo, ndo fazendo parte das
estratégias de conservacdo da biodiversidade la abrigadas, tém regramento definido no
bojo da Carta Constitucional que, no seu artigo 231, confere aos indios os direitos
originarios sobre as terras que tradicionalmente ocupam, independentemente da
destinacéo conferida as mesmas.

Neste sentido da-se o magistério de Ibraim Rocha, verbis:

Por fim, destacamos que no tema da regularizacdo fundiéria, as regras
transitorias, previstas nos artigos 55 e 57 da Lei do Snuc, possuem
apenas a funcdo de adequagdo das Unidades de Conservacdo e areas
protegidas criadas sob a égide das legislacGes anteriores ao sistema
atual, bem como levantar a situagdo das éreas indigenas e
superposi¢Oes com espacos especialmente protegidos, cujo prazo de
180 dias da publicacédo da lei j& se esgotou, mas os conflitos, devem se

resolver a favor das comunidades indigenas, respeitando os ditames
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constitucionais e o enfoque de valorizagdo da posse agroecoldgica e

das minorias tradicionais®’.

O certo é que tanto nos casos de sobreposicdo de Unidades de Conservacao, que
vem hipoteticamente admitida no Snuc, quando da possibilidade de instituicdo dos
Mosaicos (artigo 26 da Lei n° 9.985/2000), quanto no caso da sobreposi¢do de Unidades
de Conservacdo com terras indigenas, infere-se a inexisténcia de uma politica articulada
com relacéo aos espagos ambientais especialmente protegidos.

O Decreto n° 4.340, de 22 de agosto de 2002, que regulamenta artigos da Lei n°
9.985, de 18 de julho de 2002 (Lei do Snuc) e da outras providéncias, é bastante
laconico quando do regramento dos Mosaicos de Unidades de Conservagédo
relativamente ao equacionamento da questdo da gestdo das unidades sobrepostas,
prevendo nos seus artigos 8°, 9°, 10 e 11, basicamente, que o Mosaico deverd ser
reconhecido em ato do Ministério do Meio Ambiente, e devera dispor de um conselho
com carater consultivo e gestor das unidades que compdem o Mosaico, ao qual
competira a elaboracdo do regimento interno, a proposicéo das diretrizes e acdes para
compatibilizacdo e otimizacdo das atividades desenvolvidas em cada Unidade de
Conservacao, e manifestacdo sobre as propostas de solucdo para a sobreposicdo de
unidades.

Nos termos do referido decreto, a composicdo dos conselhos gestores das
Unidades de Conservacdo serd definida na portaria de instituicdo do mosaico e eles
terdo como presidente um dos chefes das UC que os compdem, escolhido pela maioria
simples de seus membros.

Ha que se salientar que a Lei do Snuc também admite a sobreposicdo de Unidades
no tocante a reserva da biosfera, modelo de gestdo integrada, participativa e sustentavel
dos recursos naturais, cujo objetivo basico é a preservacdo da biodiversidade e o
desenvolvimento das atividades de pesquisa cientifica (artigo 41 da Lei n® 9.985/2000).

No Brasil, muitas das reservas da biosfera (no total de sete até o0 momento)**® s&o

integradas por Unidades de Conservacdo, detendo gerenciamento diverso, mas com

7 ROCHA, lbraim José das Mercés. Posse e dominio na regularizacio de unidades de conservac&o.
Andlise de um amazbnida. Jus Navigandi, Teresina, ano 8, n. 64, 1 abr. 2003. Disponivel em:
<http://jus.com.br/artigos/3972>. Acesso em: 17 ago. 2014.
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identidade de propdsitos, qual seja a conservacdo da biodiversidade e pesquisa
cientifica, a reforcar a possibilidade de sobreposicdo de Unidades de categorias iguais.

Como visto, a criacdo de Unidades de Conservacdo € acdo administrativa
conferida pela Carta Magna Federal ao Poder Publico lato sensu™®, igualmente
incumbido da protecéo e defesa do meio ambiente e da biodiversidade nele abrigada.

O Snuc é formado pelo conjunto das Unidades de Conservacao criadas por todos
os entes federados, assumindo a Unido, atraves do Ibama, o papel de coordenadora do
sistema’®, e do ICMBio, 0 de executora das politicas estatais, juntamente com 6rg&os
estaduais e municipais, papéis que, como constatado por auditoria do TCU, ndo vém
sendo realizados a contento pelos 6rgéos federais.

Em pesquisa sobre a existéncia de sobreposicdo de Unidades de Conservagdo do
mesmo grupo, mas criadas por entes federais diferentes, selecionamos trés casos em
diferentes regides que colacionamos a seguir.

Os dois primeiros casos abrangem a sobreposicdo de Unidades da mesma
categoria (parques) mas criadas por entes federados diversos, e se diferenciam pelo fato
de que em um dos casos as Unidades sobrepostas se encontram inseridas em um
mosaico legalmente instituido pelo MMA, decorrendo dai um regime legal diferenciado
com relagéo as sobreposicdes ndo inseridas em mosaicos, como adiante se comprovara
com mais vagar.

O ultimo mapa traz a sobreposicdo de Unidades de Conservacdo de categorias
diferentes (parque e reserva bioldgica) onde se fard necessaria a compatibilizacdo do

uso publico conferido as mesmas pela Lei do SNUC.

158 Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/biomas/caatinga/reserva-da-biosfera>. Acesso em: 01 out.
2014.

59 Art. 225, § 1°, inciso 111, da CF/1988.
160 «Art. 62 O Snuc seré gerido pelos seguintes 6rgaos, com as respectivas atribuicoes:

I — Orgédo consultivo e deliberativo: o Conselho Nacional do Meio Ambiente — Conama, com as
atribuicdes de acompanhar a implementacdo do Sistema;

Il — Orgdo central: 0 Ministério do Meio Ambiente, com a finalidade de coordenar o Sistema; e

Il — 6rgdos executores: o Instituto Chico Mendes e o Ibama, em carater supletivo, os 6rgdos estaduais e
municipais, com a fungdo de implementar o SNUC, subsidiar as propostas de criacdo e administrar as
unidades de conservacao federais, estaduais e municipais, nas respectivas esferas de atuagdo.”
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3.3.1. Sobreposicdo entre o Parque Nacional da Bocaina e o Parque
Estadual da Serra do Mar

SOBREPOSICAO ENTRE OS PARQUES

. o Fonte: MMA-CNUC, 2014
Nacional da Bocaina e Estadual da Serra do Mar

Org. Rodrigo Martins dos Santos, 2014
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Figura 1: Mapa de sobreposic¢do do Parque Nacional Serra da Bocaina e Parque Estadual Serra
do Mar.

No mapa acima, que traz o primeiro caso de sobreposicdo de unidades de

conservagao posto a anélise, podemos observar a sobreposi¢do do Parque Estadual Serra
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do Mar, criado pelo Estado de S&o Paulo, com o Parque Nacional Serra da Bocaina,
localizados nos Estados de S&o Paulo (aproximadamente 40% do parque) e Rio de
Janeiro (0s 60% restantes)*®*.

Os Parques Nacionais tém regulamento préprio, instituido pelo Decreto Federal n°
84.017, de 21 de setembro de 1979, que, nada obstante se reporte aos Parques
Nacionais, € excepcionalmente aplicado por alguns Estados e Municipios na gestdo de
parques estaduais e municipais. Todavia, ha Estados, como S&o Paulo, que baixaram
suas proéprias leis regulamentadoras dos seus parques estaduais*®%.

Uma vez que o parque € uma Unidade de Conservagdo da categoria de protecao
integral, cujo escopo béasico é a preservacdo de ecossistemas naturais de grande
relevancia ecoldgica e beleza cénica, no qual esta possibilitada a realizacdo de pesquisa
cientifica e desenvolvimento de atividades de educacdo e interpretacdo ambiental, de
recreagdo em contato com a natureza e turismo ecologico (artigo 11 da Lei do Snuc),
infere-se que a existéncia do plano de manejo e condicdo essencial para o atendimento
de todos os objetivos de uso publico da unidade.

Na auditoria realizada pelo TCU adrede referida, restou assentado o baixo
aproveitamento do uso publico dos parques nacionais, ante, principalmente a auséncia
de plano de manejo, sendo, vejamos:

[...] Dos 68 parques nacionais existentes no Brasil em 2012, apenas 26
estavam oficialmente abertos ao turismo: com visitacdo, controle de
entrada e cobranca de ingresso (http://www.icmbio.gov.br/portal/
comunicacao/noticias/4-geral/3280-dos-69-parques-nacionais-26-esta
o-oficialmente-abertos-aos turistas.html). Além disso, dos quase 4,8
milhGes de visitantes nessas UCs em 2011, somente pouco mais de 2
mil pessoas foram a parques localizados na Amazonia.

Outra caracteristica desta categoria de Unidade de Conservagdo reside
no fato da sua “total incompatibilidade com o regime privado, sendo,

portanto, indispensavel, para sua instituicdo, a prévia desapropriacéo

161 | EUZINGER, Mércia Dieguez; KLAYM, Ricardo (Orgs.). Uso publico em parques nacionais. Série
Unidades de Conservacdo. 1. ed. Curitiba, Parana: CRV, 2012, p. 66

162 v/, por exemplo, a Lei estadual n° 6.884/1962, que dispde sobre parques e florestas estaduais,
monumentos naturais e d& outras providéncias, e os Decretos n° 25.341/1986 e n° 29.762/1989, que
regulamentam os parques estaduais paulistas.
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[..]- Por essa mesma razdo, ndo é admitida a permanéncia de

populages humanas residentes, ainda que tradicionais.*®

O Parque Nacional de Serra da Bocaina é gerido pelo ICMBIo, e segundo estudo
levado a cabo pelo Grupo de Pesquisa de Direito, Desenvolvimento Sustentavel e Meio
Ambiente do Mestrado do Uniceub, e publicado pela Editora CRV, no ano de 2012,
consta que 0 mesmo possui plano de manejo em vigor, e situacdo fundiaria parcialmente
regularizada ***.

Em anélise do plano de manejo em questo, constante do site do ICMBIi0*®®, ndo
se infere qualquer aluséo a sobreposicao detectada, a evidenciar auséncia de integracdo
das politicas de administracdo das duas Unidades, que, como visto no mapa anexado,
possuem 108,4 km? de &rea sobreposta.

Ja o Parque Estadual da Serra do Mar, administrado pelo Instituto Florestal da
Secretaria do Meio Ambiente do Estado de S&o Paulo, possui plano de manejo aprovado
pelo Conselho Estadual do Meio Ambiente — Consema/ SP, em 2006, o qual, a exemplo
do Plano de Manejo do Parque Nacional de Serra de Bocaina, ndo menciona a questdo
da sobreposicdo de area afetadas por entes federados diferentes para 0 mesmo fim no
mesmo territorio.

Todavia, lé-se logo na apresentacdo do plano de manejo em questao, que um dos
desafios enfrentados fora ‘“seu historico de gestdo fracionada em nacleos com
autonomia administrativa sem comando unificado, com necessidade de respeitar 0s
direitos de populacdes tradicionais, bem como de ocupantes que vivem e tiram seu
sustento de areas ainda ndo indenizadas e a necessidade de integrar sua gestdo aos

processo de planejamento e desenvolvimento regionais™'®.

182 Tribunal de Contas da Uni&o. Processo TC n° 034.496/2012-2. Rel. Min Weder de Oliveira. Ata n°
46/2013. Sessdo ordinaria do Plenario. 20/11/2013. Codigo Eletrénico para localizagéo na pagina do TCU
na internet: AC-3101-46/13-p, p. 25.

184 | EUZINGER, Maércia Dieguez; KLAYM, Ricardo (Orgs.). Uso publico em parques nacionais. Série
Unidades de Conservacdo. 1. ed. Curitiba, Parana: CRV, 2012, p. 66.

165 Disponivel em: <http://www.icmbio.gov.br/portal/biodiversidade/unidades-de-conservacao/biomas-
brasileiros/mata-atlantica/unidades-de-conservacao-mata-atlantica/2212-parna-da-serra-da-bocaina>.

166 GOVERNO DO ESTADO DE SAO PAULO. Parque Estadual da Serra do Mar. Instituto Florestal de
Séao Paulo. Plano de manejo elaborado com a assessoria técnica da Consultoria Independente do Projeto
de Preservacdo da Mata Atlantica e do Instituto EKOS Brasil. Disponivel em: <http://fflorestal.
sp.gov.br/files/2012/01/0.-P%C3%Alginas-Iniciais-.pdf>. Acesso em: 30 jul. 2013, p. 9.
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Em consulta ao Cadastro Nacional de Unidades de Conservacéo, criado e gerido

pelo Ministério do Meio Ambiente'®’

, infere-se a inexisténcia de qualquer informacao
acerca da Unidade em questéo, apesar da sua importancia para a preservac¢ao do bioma
Mata Atlantica, sendo a maior unidade a abrigar o mesmo*°®.

Apesar da existéncia de plano de manejo em ambas as Unidades, instrumentos que
nada obstante autorizem o uso publico das Unidades, pelas datas de elaboracéo,
encontram-se desatualizados e ndo fazem mencdo a existéncia de sobreposicao de duas
Unidades criadas por entes federados distintos, remanescem problemas com a
regularizacdo fundiaria, estabelecimento de boas relagdes com a populacdo local,
criacdo de infraestrutura, fixacdo de servidores, e apoio a pesquisas cientificas e
programas de educacdo ambiental.

Assim, em analise a esta primeira hipdtese, na qual se da a sobreposicdo de dois
Parques, ambos com plano de manejo devidamente aprovados, parece-nos que havera a
preponderancia da Unido, para gestdo da area sobreposta.

E tal se da em face da preponderancia de interesse na area, visto que o Parque
Estadual compde parte de Unidade de Conservacdo Federal de maior abrangéncia. Deste
modo, ante a inexisténcia de Mosaico legalmente instituido, para a realizacdo da gestao
dos Parques sobrepostos, far-se-a necessaria a assinatura de algum termo de cooperagéo
(convénio, associacdo publica) para resolucdo dos impasses de gerenciamento, e para o
necessario transpasse de recursos financeiros e humanos necessarios a gestao conjunta e
efetiva implementacéo das UC, hipotese em que se prescindira da formulacdo de novas
regras para o uso publico da area, visto que as Unidades de Conservacdo sobrepostas
detém igual escopo.

Tal raciocinio encontra reforco no fato de que ja existem os planos de manejo que
dispdem sobre o uso, e havendo alguma incompatibilidade entre os mesmos, dar-se-a
primazia ao plano da Unido, que suspenderd o do Parque Estadual no que for
incompativel, nos mesmos termos em que acontece com a competéncia legislativa
concorrente, na qual a lei federal suspenderd a eficacia da lei estadual no que for

contrario aquela.

167 Disponivel em: <http://www.icmbio.gov.br/portal/images/stories/imgs-unidades-conservacao/Moni

toria_etapa_l.zip>. Acesso em: 6 ago. 2014.

168 Disponivel em: <http://www.ekosbrasil.org/plano-de-manejo-do-parque-estadual-da-serra-do-mar.

html>. Acesso em 29 ago. 2014.
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A solucdo ora proposta, ndo fere a légica da competéncia comum, que ndo admite

supremacia de quaisquer dos entes federados, porém parte do pressuposto que sendo o

plano de manejo um ato normativo, e havendo sobreposicdo de areas com planos de

manejo validos e eventualmente incompativeis, deverd ser observado o regramento

constitucional conferido a sobreposicdo de competéncia legislativa concorrente.

3.3.2. Sobreposicdo entre o Parque Nacional do Juruena e o Parque
Estadual Igarapé Juruena

9.000.000

SOBREPOSICAO ENTRE OS PARQUES
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Figura 2: Mapa de sobreposicéo do Parque Nacional do Juruena e do Parque Estadual Igarapé

Juruena.

76



O segundo caso de sobreposi¢céo entre parques nacional e estadual selecionado
para analise, evidencia a sobreposicdo do Parque Nacional de Juruena com o Parque
Estadual Iguarapé Juruena, o primeiro abrangido pelos Estados do Amazonas e Mato
Grosso, e 0 segundo restrito ao Estado do Mato Grosso.

O Parque Nacional do Juruena faz parte de um Mosaico Amazonia Meridional de
areas protegidas, criado pelo Portaria n°® 332, de 25 de agosto de 2011, do Ministério do
Meio Ambiente, visto que se encontra confrontado ao leste com as terras indigenas
Akyabi e Munduru, e a oeste, em sobreposi¢do parcial, com a Floresta Nacional do
Jatuarana, com a reserva de Desenvolvimento Sustentavel do Borari e ainda com os

Parques Estaduais do Sucunduri e do Apui*®®.

O Mosaico abrange ao todo 40 Unidades de Conservacdo, sendo quatro'’® geridas
pelo ICMBIio, nove, pelo Centro Estadual de Unidades de Conservagdo (Ceuc), da
Secretaria do Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel do Amazonas'’; seis,
pela Coordenacdo de Unidades de Conservacdo (Cuco), da Secretaria de Estado de
Meio Ambiente de Mato Grosso'’*; e vinte e uma, pela Secretaria de Estado do

Desenvolvimento Ambiental de Ronddnia®”.

189 | EUZINGER, Maércia Dieguez; KLAYM, Ricardo (Orgs.). Uso publico em parques nacionais. Série
Unidades de Conservacdo. 1. ed. Curitiba, Parana: CRV, 2012. Uso publico em parques, p. 131.

170 parque Nacional do Juruena; Parque Nacional dos Campos Amazonicos; Reserva Biolégica do Jaru e
Floresta Nacional de Jatuarana.

11 parque Estadual do Sucunduri; Parque Estadual do Guariba; Reserva de Desenvolvimento Sustentavel
Bararati); Reserva de Desenvolvimento Sustentavel Aripuand; Reserva Extrativista do Guariba; Floresta
Estadual de Manicoré; Floresta Estadual de Aripuand; Floresta Estadual de Sucunduri; Floresta Estadual
de Apui.

72 parque Estadual Igarapés do Juruena; Parque Estadual Tucumd; Reserva Ecoldgica de Apiacas;
Estacdo Ecoldgica do Rio Madeirinha; Estacdo Ecoldgica do Rio Roosevelt; Reserva Extrativista Guariba
Roosevelt.

173 Reserva Extrativista Roxinho; Reserva Extrativista Seringueiras; Reserva Extrativista Garrote; Reserva
Extrativista Mogno; Reserva Extrativista Piquid; Reserva Extrativista Angelim; Reserva Extrativista
Italba; Reserva Extrativista Ipé; Reserva Extrativista Jatobd; Reserva Extrativista Massaranduba; Reserva
Extrativista Maracatiara; Reserva Extrativista Sucupira; Reserva Extrativista Castanheira; Reserva
Extrativista Aquariquara; Reserva Extrativista Freijo; Reserva Extrativista Rio Preto/Jacunda; Floresta
Estadual de Rendimento Sustentado Cedro; Floresta Estadual de Rendimento Sustentado Mutum; Floresta
Estadual de Rendimento Sustentado Gavido; Floresta Estadual de Rendimento Sustentado Araras;
Floresta Estadual de Rendimento Sustentado Tucano.
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Além de integrar o Mosaico, o Parna Juruena forma o Corredor Ecoldgico dos
Ecétones Sul Amazonicos " gerido pelo ICMBio. Em consulta ao Cadastro Nacional
de Unidades de Conservacdo do Ministério do Meio Ambiente, infere-se a inexisténcia
de infraestrutura para acomodacdo de servidores e visitantes, e que a situacdo fundiaria
da Unidade ndo esta regularizada, possuindo a Unido a titulacdo de 40% da area, e 0
Estado, de 5%, sem qualquer percentual de demarcacdo. A Unidade possuia, em 2012,
cinco funcionarios, trés efetivos e dois estagiarios, encontrando-se fechada para

visitacdo e sem programa de educacio ambiental'”.

O Parque Nacional possui plano de manejo, aprovado pela Portaria n® 44, de 30 de
junho de 2012, em data, portanto, anterior a constituicdo do Mosaico, mas a gestdo das
areas ja estd a cargo do seu Conselho Consultivo, que, nos termos da Portaria n°® 332, de
25 de agosto de 2011, do Ministério do Meio Ambiente, atuara como instancia de
gestdo integrada das areas abrangidas.

Ja o Parque Estadual de lgarapés do Juruena tem 53% de sua area sobreposta ao
Parna Juruena, integrando o Mosaico Amazénia Meridional, detendo como gestor a
Coordenadoria de Unidades de Conservacdo do Mato Grosso, consoante se infere da

precitada portaria de constituicdo do Mosaico.

A criacdo da referida unidade foi contestada em acéo judicial'’, e teve como
justificativa técnica para criacdo pelo Estado do Mato Grosso:
1. ser regido com alto potencial para a conectividade (ligacdo entre areas

protegidas), permitindo a ligacdo do futuro Parque Nacional do Juruena a trés terras
indigenas contiguas e a Reserva Ecologica de Apiacas, formando um bloco florestal

com mais de 5 milhdes de hectares;

2. que o Zoneamento Socioecondmico-ecoldgico do Estado de Mato Grosso

indicou a area como prioritaria para implantacdo de Unidades de Conservacdo de

17 Disponivel em: <http://uc.socioambiental.org/uc/3705>.

17* CADASTRO NACIONAL DE UNIDADES DE CONSERVACAO. Disponivel em:
<http://sistemas.mma.gov.br/cnuc/index.php?ido=relatorioparametrizado.exibeRelatorio&relatorioPadrao
=true&idUc=281>. Acesso em: 16 ago. 2014.

176 TJ/IMT. Ms Individual n° 0006670-72.2003.8.11.00000/2003 — Tribunal Pleno, Rel. Des. Jose Jurandir
Lima, DJe 23 dez. 2004.

78



protecdo integral (Zona 5.2), e a criacdo dessa Unidade servird de estimulo para a
adocdo conjunta de acdes visando a protecdo, conservagdo e conectividade dos
ecossistemas significativos pelos Estados de Mato Grosso, Amazonas e Para.

Vé-se que nesta hipotese, a par da existéncia de sobreposicéo, as areas envolvidas
ainda se inserem em Mosaicos e/ou foram denominadas areas de conectividade a

demandarem ainda mais uma gestdo conjunta.

O Parque Estadual, todavia, ndo é dotado de plano de manejo, donde o Unico
instrumento de gestdo da area disponivel é o regimento interno aprovado pelo Conselho

Consultivo do Mosaico Amazodnia Meridional, do qual faz parte.

Infere-se, deste modo, que esta segunda hipOtese de sobreposicdo de Parques
Nacional e Estadual ndo podera seguir o0 mesmo raciocinio da primeira, na medida em
que se enquadra na unica hipétese prevista pelo Snuc acerca de sobreposicdo de
Unidades de Conservagéo, qual seja, as unidades integram um Mosaico de Unidades de
Conservagao formalmente constituido pelo MMA.

Neste caso, a solucéo foi dada pela propria legislacdo sobre a matéria, devendo as
areas sobrepostas serem geridas pelo conselho consultivo do Mosaico, este, como visto
na hipoOtese vertida, inclusive formalmente constituido e com regimento interno

aprovado.
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3.3.3. Sobreposigdo entre o Parque Nacional do Pico da Neblina e a

Reserva Bioldgica Estadual Morro dos 6 Lagos

SOBREPOSIGAO ENTRE UNIDADES DE CONSERVAGAO e
Parque Nacional do Pico da Neblina e Reserva Bioldgica Estadual Morro dos 6 Lagos
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Figura 3: Mapa de sobreposicdo do Parque Nacional Pico da Neblina e da Reserva Biologica

Estadual Morro dos 6 Lagos.

Este caso de sobreposicdo se diferencia dos anteriores na medida em que envolve
Unidades de Conservacdo de diferentes categorias, visto que se da entre a Reserva
Biologica Estadual Morro dos 6 Lagos, e o Parque Nacional Pico da Neblina, situados
no Estado do Amazonas. Parte da area do Parque Nacional também se sobrepde as
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terras indigenas Yanomami e Balato'”’

, mas tal peculiaridade ndo sera abordada no
presente trabalho.

A sobreposicdo do Parque com as terras indigenas e com a Rebio Morro 6 Lagos
consta do site de informacdes sobre as Unidades de Conservacdo no Brasil, gerido pelo
Instituto Socioambiental — ISA, que, dentro do Programa de monitoramento de areas
protegidas, realiza o acompanhamento cotidiano do Diario Oficial da Unido e dos
Diérios Oficiais dos Estados da Amazonia legal para catalogacdo e acompanhamento
das acOes de gestdo relacionadas as Unidades de Conservacdo, tais como plano de
manejo, uso publico, aprovacdo dos regulamentos dos conselhos gestores, acGes
relativas & regularizacdo de posse da terra, dentre outros instrumentos*”.

Neste caso, apesar de as duas Unidades pertencerem ao grupo de Unidades de
Protecdo Integral, detém categorias diversas, com objetivos igualmente diversificados,
ndo fazendo parte ainda de qualquer mosaico instituido pelo MMA.

Com efeito, esta terceira e Ultima hipotese de sobreposicdo de Unidades de igual
grupo mas de categorias diferentes € que enseja maiores detalhes. O que acontece
porque as diferentes categorias detém regime juridico diferenciado no tocante a
visitacao e pesquisa cientifica na Unidade.

E assim o € porqgue as reservas bioldgicas tém por fim a protecéo integral da biota
e demais atributos naturais existentes nos seus limites, estando proibida a visitacdo
publica, salvo com objetivos educacionais. Também a pesquisa cientifica nesta Unidade
de Manejo depende da autorizacdo prévia do orgdo responsavel pela administracéo,
estando sujeita a restricdes previstas em regulamento (artigo 10 da Lei do Snuc).

Ja os Parques, como visto, admitem a visitacdo publica e as pesquisas cientificas,
devendo tais usos serem fomentados e disciplinados no pertinente plano de manejo.

H& que se observar que a area sobreposta abrange 383 kmz, detendo, portanto,
extensdo consideravel, na qual a cooperacdo entre 0s entes instituidores seria de grande
valia.

Analisando ambas as Unidades constata-se que embora tenha sido criado conselho

consultivo do Parque, pela Portaria n° 75 do ICMBiIo, de 25 de junho de 2012, 0 mesmo

T MAPA. Amazonia 2009 — Areas protegidas e territérios indigenas. Rede Amazonica de Informagao
Socioambiental Georreferenciada, 2009. Disponivel em: <http://www.raisg.socioambiental.org>.

7% UNIDADES DE CONSERVACAO NO BRASIL. Disponivel em: <http://uc.socioambiental.
org/quem-somos>. Acesso em: 25 ago. 2014.
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ndo possui plano de manejo, estando assim com seu uso publico prejudicado, ja que a
visitacdo estd proibida deste 2002 pelo Ministério Publico Federal, em decorréncia,
dentre outros motivos, do turismo desordenado e agressivo ao meio ambiente®’°.

O parque, gerido pelo ICMBIo, abriga as duas mais altas montanhas do Pais — o
Pico da Neblina e o Pico 31 de margo, o primeiro com 2.998 e o segundo com 2.972
metros de altitude. A regido tem ainda alto potencial espeleoldgico, a evidenciar o apelo
turistico da area'®.

A auséncia de plano de manejo, todavia, ndo impediu a realizacdo de pesquisas na
Unidade, visto que consta de noticia, veiculada em 21 de dezembro de 2009, que os
gestores da unidade vém apoiando as pesquisas realizadas no local, e que, no campo da
educacdo ambiental, o parque est4 elaborando o projeto Dona Quintina®®, atividades
que legalmente estariam vedadas antes da implementacdo do plano de manejo da
Unidade.

A mesma noticia informa que os gestores da Unidade de Conservacdo estariam
estudando a elaboracdo de um termo de cooperacdo técnica entre o ICMBIio e as
prefeituras de Sdo Gabriel da Cachoeira e de Santa Isabel do Rio Negro para reforcar as
acOes de gestdo da Unidade™®?,

A Rebio Morro dos 6 Lagos, que tem 100% da sua area sobreposta ao Parque
Nacional Pico da Neblina, totalizando 382,9 km?, é gerida pelo Centro Estadual de
Unidades de Conservacdo do Amazonas, e também ndo possui plano de manejo. Porém,
segundo informagdes colhidas no site do ISA'®, a &rea tem grande potencial para o
ecoturismo, possuindo também reservas minerais e aguas termais, as primeiras nao

exploradas, por se encontrarem dentro de Unidade de Conservacéo.

7% | EUZINGER, Maércia Dieguez; KLAYM, Ricardo (Orgs.). Uso publico em parques nacionais. Série
Unidades de Conservacdo. 1. ed. Curitiba, Parana: CRV, 2012, p. 126.

8 UNIDADES DE CONSERVACAO NO BRASIL. Disponivel em: <http://uc.Socioambiental.
org/uc/5070>. Acesso em: 25 ago. 2014.

81 UNIDADES DE CONSERVACAO NO BRASIL. Disponivel em: <http://uc.socioambiental.org//
noticia/parque-do-pico-da-neblina-vai-inaugurar-nova-sede-com-exposicao-de-fotos-e-ritual-indigena>.
Acesso em: 25 ago. 2014.

182 | dem.

8 UNIDADES DE CONSERVACAO NO BRASIL. Disponivel em: <http://uc.socioambiental.org/
uc/4738>. Acesso em: 25 ago. 2014.

82



O desafio da sobreposicdo em questdo reside assim, ndo na destinacdo da area,
sendo ambas, como visto, para protecédo integral do ecossistema, mas em relagdo ao uso
publico a ser conferido & mesma, sendo necessaria a proposi¢do de critérios para sua
harmonizacéo.

Vé-se que os instrumentos de cooperacdo com prefeituras municipais ja foram
aventados para gestdo das Unidades, a evidenciar a caréncia dos 6rgéaos gestores das UC
de levarem a cabo a implementagdo destas e consequente gestdo eficiente da area, que
como Vvisto, além de abrigar diversas sobreposicOes, detém grande potencial turistico,
cientifico e econdmico (decorrente das jazidas minerais que se encontram inseridas nos
seus limites).

Outro complicador ocorre em face da auséncia de plano de manejo de ambas as
Unidades, o que dificulta ainda mais a questdo do uso publico admitido nas mesmas.

Nesta hipotese a unido de esfor¢os se dara inicialmente para a elaboracdo dos
planos de manejo, para, posteriormente, se falar em gestdo conjunta das Unidades
sobrepostas.

Uma vez que ocorre a identidade de objetivos (protecdo integral) parece-nos
possivel a sobreposicdo de Unidades de categorias diferentes devendo se dar
prevaléncia ao uso que mais se adequa a area.

Sendo, como visto, ambas as Unidades dotadas de grande potencial turistico, nada
obstante a restricdo de uso imposta a Reservas Bioldgicas, e diante da possibilidade de
livre visitacdo dos parques, deve prevalecer o regime juridico destes, ndo em face da
supremacia da Unido, que serviria aqui apenas como reforco, mas porque a area tem
grande apelo turistico.

Neste caso, em face da inexisténcia de plano de manejo, a gestdo associada ja
poderia integrar o aludido documento, que poderia ser contratado de forma conjunta por
meio de convénio financeiro e de servidores entre os entes federados.

Diante de tantas especificidades, faz-se necessario pensar num regime juridico
para as Unidades sobrepostas, levando em consideracdo ndao apenas as categorias em
gue as mesmas se encontram inseridas no Snuc, mas ainda o grau de implementacdo dos
instrumentos de gestdo da Unidade (existéncia de plano de manejo, conselho gestor,
conselho consultivo etc.) visto que os instrumentos de cooperacdo relacionados na Lei
Complementar n° 140/2011 se mostraram mais ou menos adequados a cada caso

especifico.
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Capitulo 4

Da proposicao do regime juridico das Unidades
de Conservacao sobrepostas

A sobreposicdo de Unidades de Conservagdo, como visto, s6 vem prevista no
ordenamento juridico brasileiro na hipétese de ocorréncia de um Mosaico, devendo tal
circunstancia ser reconhecida por meio de um ato formal do MMA, sendo de
competéncia do seu Conselho a proposicdo de regras e a resolugcdo dos conflitos
advindos das Unidades sobrepostas.

Todavia, ante a competéncia comum dos entes federados sobre a matéria, ha que
se indagar se fora da hipotese acima descrita se poderia inferir a existéncia de um
regime juridico que socorresse 0s casos de sobreposicdo ndo abrangidos por um
Mosaico.

Apesar de o ICMBIo ja haver implantado inameros nucleos de gestao territorial
integrada’® de Unidades de Conservacdo, que ndo se confundem com mosaicos, na
medida em que foram estabelecidos no ambito da aludida autarquia somente para fins
de gestdo administrativa, sendo exemplos de tal regime a gestdo integrada de
Guanabara-Guarupimirim, criada pela Ordem de Servico n° 01, de 2009, e a gestdo
integrada de Cunia-Jacunda, levada a efeito pela Portaria n° 100/2010, tais a¢des ndo se
encontram previstas na estrutura regimental do ICMBIo (Decreto n° 7.515, de 8 de julho
de 2011), assim como ainda carecem de normas institucionais, possuindo, também,
diferentes formas de organizaco e funcionamento*®.

A Constituicdo Federal ao arrolar as competéncias materiais comuns da Unido,

Estados e Distrito Federal no seu artigo 23, outorgou a lei complementar a fixacdo de

184 A gestdo territorial integrada levada a efeito pelo ICMBio, segundo a equipe de Divisdo de Mosaicos e
corredores ecoldgicos da autarquia, deve possuir: identidade territorial, que compreende a proximidade
entre as Unidades de Conservagdo, partilha de atores, conflitos e ameacas locais, e viabilidade
operacional, bem assim objetivos comuns, com integracdo da equipe e atividades de protecdo, integragao
com o entorno, manejo e otimizagao de recursos humanos e materiais.

85 Curso de gestdo de mosaico de areas protegidas da Acadebio. ICMBio. Disponivel em:
<https://www.google.com.br/?gfe_rd=cr&ei=8_8tVIPOGoqC8QeYkIGgDw&gws_rd=ssl#qg=allan+cre
ma-+curso+mosaicos>. Acesso em: 30 jun. 2014,
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normas de cooperacao entre os entes federados para o exercicio eficaz das competéncias
14 listadas.

Assim, ante o advento da Lei Complementar n°® 140/2011, poder-se-ia afirmar a
existéncia de um regime juridico para o equacionamento da questdo das Unidades de
Conservacao sobrepostas?

Para responder a tal indagagédo, deve-se debrucar sobre o que constitui 0s
principais entraves relacionados a sobreposicdo de Unidades de Conservacdo: a
compatibilidade dos objetivos das categorias sobrepostas, a dominialidade das terras, e a
competéncia de atuacgdo dos diferentes entes gestores.

4.1. Compatibilizacdo dos diferentes regimes legais das
Unidades de Conservacao sobrepostas

Inicialmente cumpre ponderar que a viabilidade da sobreposi¢do de Unidades de
Conservacdo, criadas por entes federativos diversos, ha que observar o grupo das
Unidades criadas, visto que e flagrante a incompatibilidade de objetivos entre as
Unidades integrantes do grupo de protecéo integral — voltadas a maxima preservacgédo da
biota — com as Unidades integrantes do grupo de uso sustentavel — que admitem o uso
direto e abrigam praticas de exploracdo sustentavel de parcela de seus recursos naturais.

A divisdo dos grupos realizada pelo Snuc reflete a dicotomia existente no
movimento ambientalista brasileiro, que polariza as visdes conservacionista e
socioambientalista.'®®

Assim, diante dos escopos e formas de manejo tdo dispares, ndo ha como conciliar
a sobreposicdo de Unidades de Conservacdo de grupos diversos. Portanto, a guisa de
ilustracdo, a criagdo de Unidade de Conservacao de Protecdo Integral ndo autorizaria o
acesso aos recursos naturais a populacdes extrativistas, abrigadas por uma reserva
extrativista ou por uma reserva de desenvolvimento sustentavel.

Infere-se que o equacionamento da sobreposicdo de uma Unidade de Conservacéo
de Protecdo Integral com uma de Uso Sustentavel levaria a inviabilizacdo de ambos os
escopos dos diferentes grupos, ndo sendo possivel criar um terceiro género de tais

espacos sem lei para tanto. Assim, parece que este tipo de sobreposicao s6 poderia levar

188 FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Curso de direito ambiental. 6. ed. rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p. 316.
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a necessaria desafetagdo de uma das Unidades, observando o objetivo que melhor se
adequa a realidade da mesma, com vistas a possibilitar a efetiva protecdo integral do
bioma abrigado ou o uso sustentavel pela coletividade e/ou pelas populagdes residentes,
se assim se mostrar mais factivel®’.

Destarte, a proposicdo de um regime juridico préprio para os casos de
sobreposicdo ndo deve levar a alteracdo total do ordenamento juridico vigente, com a
negacdo dos objetivos elencados pelo Snuc (conservagédo integral/socioambientalismo)
para criacdo de Unidades de Conservacdo. Bem assim, o equacionamento dos casos de
Unidades sobrepostas ndo prescinde da observancia das categorias das Unidades
envolvidas e da necessidade de compatibilidade de seus objetivos, devendo-se analisar
0s instrumentos de coopera¢do mais adequados para a viabilizacdo da gestdo das
Unidades envolvidas em tais ocorréncias, notadamente em face dos entraves acima

relacionados.

4.1.1. Dominialidade das terras

A questdo da demarcacéo e regularizacdo fundiaria € um dos principais entraves a
efetividade das Unidades de Conservacdo brasileiras, visto que a auséncia de recursos
impede a indenizacdo das terras abrigadas e, em consequéncia, 0 remanejamento dos
proprietarios ou posseiros residentes no seu interior.

Outro problema noticiado por Guilherme Purvin de Figueiredo diz respeito as
indenizacdes milionarias advindas da criacdo de Unidades de Conservacdo, que
inviabilizam a transferéncia dos imdveis ao Poder Publico, salientando que somente
algumas modalidades sdo incompativeis com o regime de propriedade privada, a saber:
Estacbes Ecologicas, Reservas Biologicas, Parques Nacionais, Florestas Nacionais,
Reservas da Fauna™®, sendo a Reserva do Desenvolvimento Sustentavel e a Reserva
Extrativista constituidas por regime fundiario hibrido, visto que implantadas em terras

de dominio publico, mas com posse das populagdes tradicionais®°.

187 Nada obstante a posicéo aqui sustentada, ja existe casos de sobreposicéo de Unidades de Conservacio
de diferentes categorias (Apas e Parna), como se d& no Distrito Federal com o Parque Nacional de
Brasilia e com a APA do Planalto Central, sem que tenha ocorrido qualquer desafetacdo da &rea
sobreposta.

188 FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Curso de direito ambiental. 6. ed. rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p. 320.

189 |dem, ibidem.
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Uma vez que o Snuc admite, independentemente da categoria, que as Unidades de
Conservacdo sejam criadas tanto em terras publicas quanto em particulares, hd que se
indagar se a dominialidade das terras contidas em uma Unidade de Conservagdo é fator
impeditivo para que ocorra a sobreposicao.

Parece que ndo, mas deve-se pontuar situacdes distintas.

Ora, das cinco categorias de Unidades de Conservacdo de Protecdo Integral, trés
(Estacbes Ecoldgicas, Reserva Bioldgica e Parque Nacional) sé podem ser instituidas
em &rea de posse e dominio publico.

Ocorre que ndo se extrai do texto legal que a dominialidade das terras publicas
abrangidas por determinada Unidade de Conservacdo, que exija posse e dominio
publico, tenha que guardar equivaléncia com o ente que a cria.

Explica-se. O fato de a Unido criar um Parque Nacional em terras publicas
estaduais ou municipais ndo implica que ela passe a ser proprietaria das terras, ou tenha
que as desapropriar como condicdo para criagdo e implementacdo da Unidade. Com
efeito, o Parque Nacional podera ser criado em terras publicas federais, estaduais ou
municipais, exegese reforcada ainda na auséncia de previsdo na Lei do Snuc para
desapropriacdo das terras publicas, s6 havendo previsdo na lei sobre a necessidade de
desapropriacdo de terras particulares.

Ora, a imposicdo de regime administrativo restritivo de um ente federado sobre os
bens de outro ndo é novidade no ordenamento juridico nacional, sendo exemplo desta
restricdo o tombamento de bens publicos, bem assim as terras publicas abrangidas na
faixa de fronteira.

O tombamento que, como cedico, tanto pode ser realizado sobre bens moveis
quanto sobre iméveis, materiais e imateriais, ptblicos ou privados'®, é o instituto por
meio do qual a Constituicdo coloca sob a protecdo do Poder Publico bens do patriménio
historico, cultural, artistico, turistico e paisagistico®®".

Assim como a criacdo de Unidades de Conservacdo, 0 tombamento nada obstante

2

precedido de parecer técnico, é ato discricionario,"*> no tocante a necessidade da

190 Art, 10, § 2°, do Decreto-Lei n° 25, de 30 de novembro de 1937.
191 GASPARINI, Di6genes. Direito administrativo. 8. ed. rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2003, p. 625.

192 A natureza discricionaria do ato de tombamento ndo é pacifica na doutrina pétria, enquanto

doutrinadores como Maria Sylvia Zanella Di Pietro defendem a discricionariedade do tombamento (In:

Direito Administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 133), José dos Santos Carvalho Filho sustenta,
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protecdo do bem pela Administracdo. Incidindo sobre bens publicos, dar-se-4 por oficio,
produzindo efeitos em relacdo a alienagdo, transformacBes, imoveis vizinhos,
conservacdo e fiscalizacdo, inferindo-se, assim, obrigacdes de natureza positiva e
negativa™.

Cumpre salientar que a Constituicdo Federal de 1988, ao relacionar no seu artigo
216, inciso V, como patrimdnio cultural brasileiro, os conjuntos urbanos e sitios de
valor ecolégico, autorizou a possibilidade de tombamento, de forma mais abrangente do
que a prevista na legislacdo ordinaria, vez que nos termos do autorizativo constitucional
mencionado, o tombamento ndo se restringira as paisagens naturais notaveis*®*.

Também o ato de tombamento poderd acarretar tanto uma restricdo individual
quanto uma limitagdo geral, sendo que no primeiro caso recaira sobre bem especifico, e
no segundo abrangera uma coletividade, como se da no tombamento de locais historicos
e paisagisticos, nos quais a restricdo obriga a todos os residentes na localidade™*®.

Apesar da abrangéncia do instituto, a doutrina'®® vem criticando o tombamento
para protecdo da flora e da fauna, visto que tal escopo sera melhor alcangado por
instrumentos legais de regime juridico diverso, tais como a criagdo de Unidades de
Conservacao, por exemplo, ndo havendo O&bice, todavia, ao tombamento de
monumentos naturais, paisagens e sitios ecoldgicos, que integram o0 conceito de
patriménio cultural.®’
O tombamento constitui instrumento voltado para protecdo do patrimdnio

historico e artistico nacional, cujos efeitos alcangcam tanto bens particulares como

que deve ser feita uma distin¢do quanto ao motivo do tombamento, donde sendo pressuposto a defesa do
patrimonio cultural, sua natureza serd vinculada, j& no que concerne & valoragdo da qualificacdo do bem
como de natureza histdrica, artistica etc. e da necessidade de sua prote¢do o ato é discricionério (In:
Manual de Direito Administrativo. 12. ed. Rio de Janeiro: Lumens Juris, 2005, p. 717).

198 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 130.
1% MUKAI, Toshio. Direito ambiental sistematizado. 9. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2014, p. 159.

19 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 30. ed. atual. por Eurico de Andrade
Azevedo, Delcio Balestero Aleixo e José Emmanuel Burle Filho. S&o Paulo: Malheiros, 2005, p. 558.

19 |dem, p. 558.

Y97 FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Curso de direito ambiental. 6. ed. rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p. 277.
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pertencentes as pessoas juridicas de direito publico interno, s6 gerando direito a
indenizacdo caso ocorra um esvaziamento do direito de propriedade do particular®.

O Superior Tribunal de Justica, ao se manifestar sobre o direito a indenizacdo do
bem tombado, vem adotando o entendimento de que o esvaziamento total do valor
econdmico do bem dé direito ao pagamento de indenizacdo, devida pelo Poder Publico
instituidor do tombamento, no montante correspondente ao valor que o imdvel possui
no mercado, na medida em que, neste caso, resta descaracterizada a mera servidao
administrativa, dando causa & desapropriacéo®°.

Vé-se que no tocante a imoveis publicos, ndo se fala em qualquer espécie de
indenizacdo, notadamente quando o bem é tombado por ente federado que ndo possuia a
propriedade do mesmo®®.

O mesmo se da com a criacdo de Unidades de Conservacgdo, em que 0 proprietario
sofrera limitagdes na utilizacdo da area, quando ndo seja o0 caso de desapropriacao.

Ja na Faixa de Fronteira, que abrange uma éarea de 150 km do territorio

nacional®®

e detém no seu interior terras publicas (inclusive Municipios regularmente
constituidos) e particulares, as alienacdes e construgdes encontram-se submetidas as
limitacBGes impostas na Lei n° 6.634, de 2 de maio de 1979, havendo, portanto, limitacao
no uso, gozo e disposicdo da propriedade®®?.

Outro tipo de limitacdo administrativa se da na Faixa de Fronteira, na qual, € bom
que se saliente, somente as terras publicas devolutas pertencem a Unido (artigo 20,
inciso Il), sendo as demais igualmente afetadas pelas limitacbes de uso impostas pelo

regime especial ditado pela Lei n° 6.634/1979%%

1% FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. Curso de direito ambiental. 6. ed. rev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: Revista dos Tribunais, 2013, p. 274.

199 Neste sentido REsp 220.983/SP; Rel. Min. José Delgado, Primeira Turma, DJE 25/09/2000, p. 72;
RSTJ, v. 140, p. 97 e REsp 30.519/RJ, Rel. Min. Anténio Torredo Braz, T2 DJ 20/06/94, p. 16.077.

20 No RMS 18.952/RJ, o STJ fixou o entendimento de que “Como o tombamento ndo implica em
transferéncia da propriedade, inexiste a limitacdo constante no art. 1°, § 2° do DL 3.365/1941, que proibe
0 Municipio de desapropriar bem do Estado”.

201 BRASIL. Lei n° 6.634, de 2 de maio de 1979. Disponivel em: <http://www. planalto.gov. br/ ccivil _
03/leis/L6634.htm>.

22 GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 8. ed. rev. e atual. S&o Paulo: Saraiva, 2003, p. 759.
23 D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 664.
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Frise-se que igual raciocinio ndo pode ser estendido para as terras publicas
existentes no interior de Unidades de Conservacao federais, visto que o artigo 20, inciso
I, da Constituicho Federal elenca como bens da Unido as terras devolutas
indispensaveis a preservacdo ambiental, previstas em lei, onde a criagdo de Unidades de
Conservacdo podera ocorrer por decreto ou qualquer outro ato administrativo do ente
federado.

A doutrina péatria também enumera uma gama de limitacbes administrativas
decorrentes da tutela ao meio ambiente, muitas delas sequer passiveis de indenizagédo,
sendo exemplo destas 0 Zoneamento Ambiental, os Corredores Ecol6gicos e 0s Espacos
Ambientais Especialmente Protegidos, que implicam imposicdo de restricdes ao
exercicio do direito de propriedade®®
Pablico.

Porém, o entendimento aqui exposto ndo tem eco na doutrina nacional, que vem se

, inclusive em terras pertencentes ao Poder

posicionando no sentido da necessidade de desapropriacdo e consequente indenizacao
das terras publicas integrantes de uma Unidade de Conservacdo de dominio pablico.?%
Nesta esteira, a decisdo monocratica proferida, no STF, pelo Ministro Celso de Mello,
na AC 1.255 MC/RR, adiante reproduzida.

No que concerne a dominialidade das terras publicas abrangidas por Unidades de
Conservacdo que imponham tal previsdo, ha duas situacdes distintas, quais sejam:
existéncia de terras devolutas e terras arrecadadas pelos entes federados em funcdo de
acOes discriminatdrias, pertencentes aos bens dominicais do ente federado.

Tal dicotomia encontra-se, inclusive, presente no artigo 225, § 5°, da Constituicéo
Federal de 1988, que dispde “sdo indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas
pelos Estados, por acdes discriminatorias, necessarias a protecdo dos ecossistemas
naturais”.

As terras devolutas, como esclarece a eminente administrativista Maria Sylvia
Zanella Di Pietro, sdo identificadas residualmente, sendo consideradas “todas as terras

existentes no territdrio brasileiro, que ndo se incorporaram legitimamente ao dominio

204 \/10, Antonia Pereira de Avila et al. Direito ambiental das &reas protegidas: o regime juridico das
unidades de conservacdo. Antonio Herman Benjamin (Coord.). Rio de Janeiro: Forense Universitéria,
2001, p. 472.

205 Neste sentido, Frederico Amado. Ob. cit., p. 273.
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particular, bem como as j& incorporadas ao patrimdnio publico, porém ndo afetadas a
qualquer uso publico™*®.

Pois bem, as terras devolutas pertencem aos Estados desde a Constituicdo
Republicana de 1882, sendo arroladas no artigo 26, inciso 1V, da Constituicdo Federal
de 1988 como bens pertencentes aos Estados, reservando-se a Unido apenas as
indispensaveis a defesa das fronteiras e construgdes militares, das vias federais de
comunicacgdo, e mais recentemente, as destinadas a preservacdo ambiental, definidas em
lei (artigo 20 da CF/1988).

Nada obstante o Snuc esteja regulado em lei, ha que se observar que a criacdo de
Unidades de Conservacdo ndo necessita obrigatoriamente da edicdo de lei formal do
ente instituidor, podendo ser criada por ato administrativo, nos termos que vem
inclusive expressamente consignado na Lei n° 9.099/2001.

Sob este raciocinio, podemos afirmar que somente as terras devolutas abrangidas
pelo Codigo Florestal ou por qualquer outra lei que preveja espagos especialmente
protegidas para fins de preservacdo ambiental constituem bem da Unido, visto que as
Unidades de Conservacdo ndo prescindem de ato administrativo ou lei, para serem
implantadas.

Portanto, somente em se tratando de um espaco territorial especialmente
protegido, definido por lei, nos termos previstos no artigo 225 da CF/1988, as terras
devolutas ai abrangidas passardo para o dominio da Uniéo.

Todavia, em exegese do dispositivo constitucional em questdo, pode-se concluir
que em se tratando de terras devolutas, destituidas de registro imobiliario, da-se a
transferéncia de dominialidade para a Unido com a simples criacdo, por ela, de um
Parque Nacional, de uma Estacdo Ecologica ou de uma Reserva Bioldgica. E assim é
porque dispbe o artigo 20, inciso Il, da Constituicdo Federal de 1988 que sdo bens da
Unido as terras devolutas indispensaveis a preservacdo ambiental®®’.

Noutro giro, tratando-se de terras publicas devidamente discriminadas e
registradas (terras arrecadadas) a simples criacdo das categorias de Unidade de

Conservacao elencadas, ndo transfere a titularidade para o dominio federal.

26 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 20. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2007, p. 660.

27 | ENZA, Pedro. Direito Constitucional esquematizado. 11. ed. rev., atual e ampl. S&o Paulo: Editora
Método, 2007, p. 286.
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Por ocasido da expedicdo do Decreto sem nimero de 30 de dezembro de 2010, que
ampliou os limites do Parque Nacional da Serra das Confusfes, situado no Estado do
Piaui, o ente federado enderecou ao ICMBIo pleito de pagamento de indenizacdo das
terras publicas sobrepostas ao Parque, dando a aludida autarquia federal inicio a um
processo administrativo®® para avaliagdo do requerido.

A Procuradoria Federal Especializada, junto ao ICMBio, emitiu parecer®®® sobre a
possibilidade de aquisicdo de imoOveis do Estado do Piaui no interior do Parque
Nacional da Serra das Confusdes, e o ICMBIo, adotando o entendimento de que a
transferéncia do imdvel do ente federado poderia se dar tanto por desapropriacao (artigo
2°, 8§ 2° do Decreto-Lei n° 3.365, de 21 de junho de 1941), que exigiria autorizacao
legislativa por parte do Congresso Nacional, como por contrato de compra e venda
(artigo 17, inciso I, “e” da Lei n® 8.666/1993), que dependeria de autorizacdo legislativa
do ente que pretende alienar o imovel de sua propriedade, optando, no caso em questéo,
pela compra e venda das terras pablicas do ente estatal, em face da existéncia de lei
estadual autorizativa da aquisicdo e ante o esgotamento do conteddo econémico da
propriedade em face do regime juridico demasiadamente restritivo dos Parques
Nacionais.

Nesta oportunidade, a Procuradoria Especializada se manifestou no sentido de que
para se consolidar fundiariamente um Parque Nacional é necessario que o dominio do
imdvel, ou em ultimo caso, o seu uso, seja transferido de alguma forma para o ICMBIo,
ndo tendo o ato que institui uma Unidade de Conservacdo o conddo de per se, transferir
0 dominio do imovel para o patriménio da Unido ou do ICMBio.

Tal entendimento se divorcia, em parte, do ora defendido. E assim o € porque,
vem-se sustentando a desnecessidade da formalizacdo de transferéncia do dominio das
terras publicas de ente federado diverso, para o criador da UC de dominio publico,
exegese embasada na inexisténcia de previsdo legal para desapropriacdo de terras
publicas.

Assim, o ICMBio ao admitir que transferéncia do uso das terras (que neste caso
devem estar destituidas de utilizacdo econémica, visto que em tal circunstancia impde-

se a indenizacdo), € valida para fins de consolidacdo fundiaria da UC, vai ao encontro

208 processo ICMBio n° 02070.005681/2010-84.
209 parecer n° 0448/2011/AGU/PGF/PFE-ICMBio, de 03/08/2011.
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do entendimento ora adotado, no sentido de que nada obsta que as terras publicas
abrangidas pela UC permanecam na titularidade do ente federal na qual est&o
registradas, mas sob regime especial ditado pelo Snuc.

Em interessante artigo sobre a questo indigena®'°, Elida Seguin e Patricia Padilha
também vislumbram um regime dominial peculiar, em relacdo as terras indigenas,
propondo sua classificagdo como bem publico especialissimo, em face das restricoes
advindas do regime legal as quais se encontram jungidas, sendo vejamos:

Ainda que pertencam a Unido, elas ndo sdo classificadas como bens
publicos de uso comum, de uso especial e muito menos dominicais,
porque o Poder Publico, embora tenha sua propriedade, ndo pode
delas dispor, apenas sendo possivel a ocupacdo indigena, sendo um
bem publico especialissimo. A Constituicdo Federal cunhou uma
condicdo juridica peculiar para as terras indigenas, as quais ndo se
aplicam aos institutos de Direito Civil nem aos de Direito Publico,

posto que nem o Poder Publico pode delas dispor.

Portanto, ndo se vislumbra na concluséo de que € possivel que terras de um ente
federado sejam abrangidas por UC de dominio publico de ente diverso nenhuma afronta
ao pacto federativo, visto que poderdo, assim como as terras indigenas, ser classificadas
como bem publico especialissimo, do qual o Poder Plblico ndo podera dispor, visto que
direcionado a protecdo de florestas, fauna e flora, competéncia comum que toca

igualmente a todos os entes federados.

4.1.2. Necessidade de criacdo de Unidade sobreposta

A criacdo de nova Unidade de Conservacdo, de ente diverso, sobreposta a uma ja
existente, também sé se justifica naqueles casos em que a primeira UC ndo foi
implementada, seja por deficiéncia orcamentaria, de pessoal, e 0 mais rotineiro, pela
falta de elaboracao do plano de manejo, instrumento essencial para a definicdo do uso e
manejo da area, bem como para o atingimento dos objetivos de preservacao perseguidos
pelo Snuc, visto que a criacdo de nova UC sobreposta a outra devidamente

implementada da ensejo ao desperdicio de esforcos e dinheiro publico, devendo haver

219 Alguns aspectos da questéo indigena. Revista de Direitos Difusos, v. 60, jul.-dez./2013, ano XIV, p. 9-
37.
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razoabilidade e economicidade na criacdo de UC, notadamente em se tratando de
unidade sobreposta.

E certo que a necessidade de protecdo da biodiversidade abrigada no interior das
UC impde a busca de alternativas viaveis para o efetivo alcance das finalidades
preservacionistas a que o Snuc se propde, notadamente nas Unidades de Protecdo
Integral.

A auséncia de implementacdo de uma Unidade pode gerar a sobreposicdo de nova
Unidade por ente distinto, que apresente mais condices de levar a cabo a
implementacdo e 0o manejo da area, aumentando assim a efetividade do sistema. A
eterna espera por um plano de manejo gera muita inseguranca nas populacbes que
vivem dentro ou no seu entorno, que continuam a praticar atividades incompativeis com

a nova destinacao da area, gerando conflitos a serem resolvidos em ambito local.

4.2. Auséncia de violagao ao pacto federativo

O ente que se propde a criar nova Unidade de Conservacdo em sobreposicdo a
uma ja existente deve atentar para seus limites territoriais, ja que a despeito da
defendida inexisténcia de exigéncia legal para que detenha a dominialidade das terras
publicas dela integrantes, o ato de criagdo ndo podera abranger terras de outro ente
federado que nédo estejam sobrepostas ao seu territdrio. Neste diapasdo também Heline
Ferreira, verbis:

Em face da inexisténcia de lei complementar, Vitta considera que o
art. 23 da Carta Magna tem eficacia plena. Nesse sentido, a atuacéo
conjunta da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios

é possivel em qualquer hipotese, desde que respeitados seus limites

territoriais.?*

Assim, na criacdo de UC por Estados, Distrito Federal e Municipios sobreposta a
uma UC federal deve-se atentar para os limites territoriais do ente instituidor e ainda

para a dominialidade das terras sobrepostas a UC a ser criada.

211 FERREIRA, Heline Sivini. Competéncias Ambientais. In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes,
LEITE, José Rubens Morato (Orgs.). Direito constitucional ambiental brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2008, p. 21.
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Apesar de ndo haver maiores dificuldades em se compreender a impossibilidade
de ente federado criar UC fora dos seus limites territoriais, a questdo da dominialidade
das terras da UC a ser sobreposta deve ser objeto de maior atengdo, uma vez que, em se
tratando de UC de dominio publico, havendo consolidagdo das terras da UC federal no
dominio da Unido, pela aquisi¢do por desapropriacdo ou compra e venda, e adotando-se
o0 entendimento da necessidade de desapropriacdo de terras publicas na instituicdo de
UC de dominio publico, o ordenamento juridico patrio impde vedacdo a desapropriacao
de terras federais pelos demais entes da Federagdo?'?.

A observancia da dominialidade das terras, todavia, esta dispensada para 0s casos
de sobreposicdo de UC de categorias que ndao impdem o dominio publico, como é o
caso das areas de preservacao ambiental.

Noutro giro, seguindo o raciocinio aqui defendido, a titularidade das terras
integrante de uma UC federal de dominio publico, ndo impede a instituicdo de UC
estadual ou municipal de dominio publico, sobreposta a esta, visto que cuidando a
criacdo de tais espacos de acdo decorrente do exercicio da competéncia comum, 0S
objetivos compartilhados ndo devem se ater a titularidade das terras, devendo os
diferentes entes articularem-se de forma cooperativa para sua obtencdo dos fins
propostos as Unidades criadas em sobreposicao.

Porém, como adverte Wladimir Passos de Freitas:

[...] por ser comum a competéncia, ndo deve existir hierarquia. Porém,
como cabe a Unido legislar sobre normas gerais, é previsao razoavel a
de que a ela cabera o comando geral das competéncias materiais. E
inegavel que, mesmo ocupando os entes politicos posi¢des iguais, ndo
havendo hierarquia estabelecida no texto constitucional, na realidade e

de fato acaba por existir prevaléncia do interesse federal®**.

Assim, parece-nos que, criada Unidade de Conservacdo federal sobreposta a outra
estadual ou municipal, de mesma categoria, a edicdo de plano de manejo federal

suscitara a compatibilizacdo do plano de manejo da Unidade estadual ou municipal, nos

212 MEIRELLES, Hely. Direito administrativo brasileiro. 30. ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2005, p.
584 e artigo 3° do Decreto-Lei n° 3.365/1941.

ZBEREITAS, Vladimir Passos de. A Constituicdo Federal e a efetividade das normas ambientais. S&o
Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2000, p. 79.
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termos em que se da a compatibilizacdo de competéncia legislativa concorrente, a saber
pelo principio da subsidiariedade ou pela predominancia do interesse.

A eventual incompatibilidade do uso e fins entre as Unidades sobrepostas, porém,
dara prevaléncia a Unidade de Conservacao criada pelo ente federal, devendo-se fazer a
adequacdo das demais unidades estaduais e/ou municipais sobrepostas, salientando-se a
necessidade de formalizacdo de ato para realizagdo de gestdo conjunta.

A Lei Complementar n® 140/2011 arrola de forma exemplificativa os instrumentos
de cooperagdo postos a disposicdo dos entes federados, que poderdo ser validamente
utilizados para a gestdo conjunta de Unidades sobrepostas, evidenciando a aplicagdo em
matéria ambiental do federalismo cooperativo.

Assim, pontuados os principais entraves para viabilizacdo da sobreposicao,
passemos a propor o regime juridico para o equacionamento das hipoteses suso
elencadas.

No quadro abaixo, infere-se as solugGes encontradas para as hipoOteses de
sobreposicdo listadas, que abrangem Unidades de Conservacdo de protecéo integral,
criadas por entes federados diversos, de categorias iguais e diferentes:
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SOBREPOSICAO DE

POSSIBILIDADE

REGIME JURIDICO

INSTRUMENTOS

UNIDADES DE | LEGAL DE COOPERACAO
CONSERVACAO
Protecdo integral x Uso | Né&o € possivel Impossibilidade de
sustentavel compatibilizagdo  dos
diferentes regimes
juridicos
Protecdo integral (terras | H& possibilidade Uma wvez que as | Todos os elencados na

de dominio publico) x
Protecdo integral (terras

de dominio privado)

categorias de UC de
protecdo integral de
dominio publico
admitem maior uso
publico da area, haven-
do incompatibilidade no
uso das terras abran-
gidas, deve prevalecer o
UC de

dominio publico.

regime das

LC n° 140/2011, com
excecdo de comissdes
tripartites e consorcios
instrumentos
UC de

dominio publico.

publicos,

inerentes  a

Protecdo integral (terras
de dominio publico) x
Protecdo integral (terras

de dominio publico)

Ha possibilidade, mes-

mo em caso de
categorias iguais cria-

das por entes federais

uc

federal, com adequacéo

Prevaléncia da

das unidades estaduais

e municipais sobrepos-

Todos os elencados na
LC 140/2011

distintos tas em face da prepon-
deréncia de interesse da

Unido

Assim, pode-se afirmar que sera uma sobreposicao perfeita a ocorrida entre UC da
mesma categoria de manejo e tipos iguais, mas criadas por entes federados diversos,
visto que nestes casos 0s interesses dos entes sdo idénticos, evidenciada pela simples
eleicdo da area para uso sustentavel ou protecdo integral, facilitando a cooperacédo para
gestdo conjunta das UC. Ocorrera uma sobreposicdo possivel, entre UC da mesma
categoria de manejo, mas de tipos diferentes, onde a existéncia de um possivel conflito
em decorréncia do uso publico diferenciado dos diferentes tipos, em face do regime
juridico disciplinado no Snuc, podera ser equacionado pela ado¢do do regime mais se
aproxime da vocacdo do espaco protegido, isto €, pelo regime da UC que melhor se
afine com a vocacdo da area, ja que adocao do regime mais restritivo por vezes nao se

apresenta factivel ante a situacdo fatica existente, e por fim, ocorrera uma sobreposicao
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imperfeita, e, portanto, ndo possivel, na sobreposi¢cdo de UC de categorias de manejo

diferentes.

4.3. Previsao legal e jurisprudéncia sobre a sobreposicéo

Como visto, nem a possibilidade de ocorréncia de sobreposicdo de Unidades de
Conservacdo nem o0 equacionamento de tal circunstancia estdo descobertos de
previsdo legislativa, havendo manifestacdo na Lei do Snuc e no decreto
regulamentador da mesma, da necessidade da instituicdo formal de Mosaico por ato
do Ministério do Meio Ambiente na ocorréncia de sobreposicdo de Unidades de
Conservacao.

A jurisprudéncia de nossos tribunais, por seu turno, ndo enfrentou de maneira
direta 0 tema, mas importante precedente pode ser extraido do voto do Ministro
Carlos Ayres Britto, relator da Pet. 3.388-4 — Roraima, no paradigmatico processo
de demarcacdo das terras indigenas Raposa-Serra do Sol, voto acompanhado pelo
Plenario do STF, no qual houve a expressa declaracdo da possibilidade de que uma
area sob regime especial detenha dupla afetacdo. Vejamos, por pertinente, o excerto
do voto em apreco, verbis:

84. O momento é propicio para remarcar a perfeita compatibilidade
entre meio ambiente e terras indigenas, ainda que estas envolvam
areas de “conservagdo” e “ preservacao ambiental, pois o fato € que a
Constituicdo da por suposto 0 que dissemos um pouco mais atras:
indios e meio ambiente mantém entre si uma natural relacdo de unha e
carne. Nao sdo como 6leo e agua, que nao se misturam. Com o que de
pronto ressai a seguinte compreensdo das coisas: mais que uma
simples relacdo de compatibilidade, o vinculo entre o meio
ambiente e demarcacdo de terras indigenas é de ortodoxa
pertinéncia. Razdo pela qual o decreto homologatério das Terras
Indigenas Raposa-Serra do Sol (antecipo o juizo) é inclusivo do
Parque Nacional do Monte Roraima, conferindo-lhes,
redundantemente, alias, uma dupla afetacdo: a ecoldgica e a

propriamente indigena?* (grifo nosso).

214 STF. Pet 3.388/RR; Rel. Min. Ayres Britto; Tribunal Pleno; Dje n® 181, de 24 set. 2009.
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A questdo da dupla afetacdo, longe de ser um mero obter dictum da decisdo em
apreco, traz a luz importante esclarecimento, consubstanciado na circunstancia de que
mesmo possuindo determinada area uma afetacdo sujeita a regime especial de
exploracdo, tal fato ndo impede que sobre esta recaia nova afetacdo, maxime havendo
compatibilidade entre os objetivos buscados pelos Etep sobrepostos.

No estudo levado a efeito pelo ISA, sobre “o desafio das sobreposigdes de terras
indigenas e unidades de conservacdo” foram apontados as doutrinas e setores
governamentais que admitiam a dupla afetacdo de terra indigena e Unidade de
Conservacdo, sendo registrados dois entendimentos contrarios, um que admitia e outro
que ndo admitia, ressalvando a necessidade de criacdo de instrumentos legais que
possibilitem a garantia dos direitos das popula¢des envolvidas e a sustentabilidade dos
recursos naturais®*®.

Outro precedente jurisprudencial interessante pode ser extraido da AC
1.255MC/RR, na qual o STF se debrugou sobre a possibilidade de a Unido Federal, por
si ou por intermédio do Ibama, instituir reservas extrativistas em areas que
compreendem terras pertencentes a um determinado Estado-membro e nas quais tal
unidade federada esteja prestes a implantar e a desenvolver projetos da mesma natureza,
caracterizando assim a dupla afetacdo de uma mesma area para criacdo de Unidade de
Conservacao para fins idénticos. Eis a ementa da decisdo proferida pelo Ministro Celso
de Mello, relator da cautelar, veiculada no informativo n° 432 do STF, verbis:

Ementa: Direito Ambiental. Criacdo de reserva extrativista.
Procedimento de instituicdo dessa unidade de uso sustentavel.
Necessidade de realizacdo de consulta publica (Lei n° 9.985/2000, art.
22, 88 2° e 3° c/c 0 Decreto n° 4.340/2002, art. 5°, caput). Precedente
do STF. Instituicdo, pela Unido Federal, de reserva extrativista em
area que compreende terras puUblicas pertencentes a um Estado-
membro da Federagdo. Existéncia de potencial conflito federativo.
Instauracdo da competéncia originria do Supremo Tribunal Federal,
como tribunal da Federagdo. Precedentes. A questdo da

desapropriagdo, pela Unido Federal, de bens integrantes do dominio

215 Neste sentido: LEITAO, Sérgio. Superposicdo de leis e de vontades. Por que ndo se resolve o conflito
entre terras indigenas e unidades de conservacdo? In: RICARDO, Fany. (Org.). Terras indigenas e
unidades de conserva¢do da natureza. O Desafio das sobreposi¢des. Sdo Paulo: Instituto Socioambiental,
2004, p. 17/23.
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publico estadual. Possibilidade do ato expropriatério sujeito, no
entanto, quanto a sua efetivacdo, a prévia autorizagdo legislativa do
Congresso Nacional (DL n° 3.365/41, art. 2°, § 2°). Controle politico,
pelo Poder Legislativo da Unido, do ato excepcional de expropriacdo
federal de bens integrantes do patrimdnio imobiliario estadual.
Doutrina. Necessidade de observancia do regular procedimento
expropriatdrio, inclusive com o reconhecimento do dever da Unido
Federal de indenizar o Estado-membro. Precedentes do STF. Conflito
entre a Unido Federal e as demais unidades federadas, quando no
exercicio, em tema ambiental, de sua competéncia material comum.
Critérios de superacdo desse conflito: critério da preponderancia do
interesse e critério da colaboracdo entre as pessoas politicas.
Reconhecimento, na espécie, em juizo de delibacdo, do carater mais
abrangente do interesse da Unido Federal. Inocorréncia, ainda, de
situacdo de irreversibilidade decorrente da consulta publica convocada

pelo Ibama. Medida liminar indeferida®®.

Na decisdo em apreco restou assentada a preponderancia da Unido para criacdo de
Unidades de Conservacdo, bem como se debateu acerca da indenizacdo das terras
publicas existentes no interior da area a ser afetada. Vejamos:

Isso significa que, concorrendo projetos da Unido Federal e do
Estado-membro visando a instituicdo, em determinada area, de reserva
extrativista, o conflito de atribuices sera suscetivel de resolucdo, caso
invidvel a colaboracgdo entre tais pessoas politicas, pela aplicacdo do
critério da preponderancia do interesse, valendo referir — como ja
assinalado — que, ordinariamente, os interesses da Unido revestem-se
de maior abrangéncia.

Assentadas tais premissas, examino o pleito cautelar deduzido pelo
Estado de Roraima, assinalando, desde logo, que, dentre as Unidades
de Conservagdo que compdem o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacdo da Natureza (Snuc), estdo as unidades de uso sustentavel
(Lei n° 9.985/2000, art. 7° Il), em cujo Grupo se inclui, como

categoria autbnoma, a Reserva Extrativista (lex cit., art. 14, IV),

218 STF. Informativo n® 432. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br//arquivo/informativo/documento/
informativo432.htm#transcricaol>. Acesso em: 14 ago. 2014.
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definida, pela legislagdo ambiental (Lei n°® 9.985/2000, art. 18, caput),
como “"uma area utilizada por populacfes extrativistas tradicionais,
cuja subsisténcia baseia-se no extrativismo e, complementarmente, na
agricultura de subsisténcia e na criacdo de animais de pequeno porte, e
tem como objetivos basicos proteger os meios de vida e a cultura
dessas populaces, e assegurar o uso sustentavel dos recursos naturais
da unidade".

O processo de instituicdo da reserva extrativista — area que se qualifica
como de dominio puablico, com uso concedido as populacGes
extrativistas tradicionais mediante contrato de concessdo de direito
real de uso, além da formalizacdo de termo de compromisso, ambos
necessariamente compativeis com o Plano de Manejo da unidade de
conservacgdo (Lei n® 9.985/2000, arts. 18, § 1°, e 23, c¢/c 0 Decreto n°
4.340/2002, art. 13) — compQBe-se de diversas fases, dentre as quais
destacam-se, como estagios prévios, a efetivacdo de estudos técnicos e
a realizacdo de consulta publica (lex cit., art. 22, 88 2° e 3°), sendo que
esta tem por finalidade "subsidiar a definicdo da localiza¢do, da
dimensdo e dos limites mais adequados para a unidade" (Decreto n°
4.340/2002, art. 5°, caput).

Uma vez formalmente instituida a reserva extrativista, o ato de sua
criacdo — além de indicar as atividades econdmicas, de seguranca e de
defesa nacional nela compreendidas (Decreto n° 4.340/2002, art. 2°,
IV) — legitimaréa a imposicao de proibicGes e a adocdo de restricdes e
limitacGes administrativas previstas na legislacdo ambiental (Lei n°
9.985/2000, art. 18, 88 3° a 7°), em ordem a preservar, recuperar,
defender e manter tal unidade de conservacao.

As areas publicas pertencentes aos Estados-membros (como sucede na
espécie) e aos Municipios, de um lado, e as areas sob dominio
privado, de outro, quando incluidas nos limites da reserva extrativista
criada por ato federal, deverdo ser objeto de regular processo
expropriatorio por parte da Unido Federal, considerada a garantia a
todos assegurada pela Constituicdo da Republica (CF, art. 5° incisos
XXIl e XXIV), notadamente aquela consistente na obrigacéo estatal
de efetivar a justa indenizagdo, ainda que o expropriado — atingido, em

seu patrimdnio, por ato da prépria Unido Federal — seja uma entidade
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integrante da Federacdo (RTJ 50/686 — RTJ 62/465 — RTJ 93/788,
v.g.).

Tratando-se de areas publicas pertencentes aos Estados-
membros, e devendo estas ser incluidas nos limites da reserva
extrativista projetada pela Unido Federal, a esta impor-se-a, para
efeito de formalizacdo da declaracdo expropriatoria, a prévia
obtencdo de autorizacdo legislativa a ser concedida pelo
Congresso Nacional, em face do que dispde a Lei Geral das
Desapropriacdes (Decreto-Lei n°® 3.365/41, art. 2°, § 29).

N&o obstante a Unido Federal detenha primazia expropriatéria sobre
0s bens dos Estados-membros (Celso Antonio Bandeira de Mello,
Curso de Direito Administrativo, p. 745, item n. 19, 15. ed., 2003,
Malheiros), torna-se essencial — considerada a necessidade de
preservacdo da harmonia nas relagfes institucionais entre as pessoas
politicas integrantes da Federacdo — que a desapropriacdo, presente tal
contexto, seja precedida de autorizacdo legislativa, o que permitira, ao
Congresso Nacional (notadamente ao Senado Federal, que é o garante
do equilibrio da organizacdo federativa), o exercicio do controle
politico sobre ato que se reveste de tdo grave repercussao no plano do
dominio patrimonial dos entes que compdem o Estado Federal
brasileiro.

A razdo de ser dessa primazia expropriatéria — que confere
precedéncia a Unido Federal em face dos bens pertencentes as demais
unidades federadas — justifica a legitimidade do ato excepcional da
desapropriacdo que incide sobre o patrimdnio imobiliario dos Estados-
membros, sem que tal procedimento represente ofensa ao estatuto
constitucional da Federagdo (José Carlos de Moraes Salles, A
Desapropriacdo a Luz da Doutrina e da Jurisprudéncia, p. 135/140,
itens n. 3.5 e 3.6, 4. ed., 2000, RT; Hely Lopes Meirelles, Direito
Administrativo Brasileiro, p. 598, item n. 2.1.2, 312 ed., atualizada por
Eurico de Andrade Azevedo, Délcio Balestero Aleixo e José
Emmanuel Burle Filho, 2005, Malheiros; Diégenes Gasparini, Direito
Administrativo, p. 657/658, item n. 2, 8. ed., 2003, Saraiva, v.g.),
cabendo referir, neste ponto, ante a extrema pertinéncia de suas

observagGes, o douto magistério de Lucia Valle Figueiredo (Curso de
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Direito Administrativo, p. 311/312, item n. 4.5, 4. ed., 2000,
Malheiros):

"Pergunta que se pde: se estamos diante de uma Federacéo e ndo ha
hierarquia entre os entes politicos, qual a explicagdo para essa ordem
hierarquica? A explicagdo, consoante se nos afigura, diz respeito a
hierarquia de interesses.

Na verdade, os interesses da Unido, de espectro mais amplo, devem
preferir aos interesses do Estado, e assim sucessivamente.” (grifei)
Isso tudo evidencia, em principio, notadamente em face da norma de
competéncia exclusiva inscrita no art. 21, 1X, da Constituicdo da
Republica, o carater preponderante (porque mais abrangente) do
interesse da Unido Federal em tema ambiental, em ordem a
reconhecer-se-lhe, ordinariamente, precedéncia, se e quando
concorrerem, relativamente a mesma area, projetos federais e
estaduais eventualmente conflitantes, ressalvada, no entanto, a
possibilidade constitucional — sempre desejavel — de cooperacao entre
a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, nos termos de
lei complementar da prépria Unido, cujas normas considerardo, para
efeito da referida colaboracdo, o equilibrio do desenvolvimento e do

bem-estar em ambito nacional (CF, art. 23, paragrafo Unico).

A decisdo em apreco foi referendada pelo Pleno do STF, que posteriormente
julgou extinto o processo cautelar.

Entretanto, extrai-se do voto interessantes entendimentos sobre varios pontos
acerca da sobreposicdo de projetos destinados a criagdo de UC sobre a mesma érea.
Veja que na hipotese sub judice ndo havia ocorrido ainda a sobreposicdo de UC, mas
somente estavam sendo levantados estudos para criacdo de UC de igual categoria, por
entes federados diferentes, na mesma area.

Infere-se da decisdo transcrita, além do entendimento da necessidade de
desapropriacdo das terras publicas abrangidas em UC de dominio pablico de ente
diverso, a necessidade de coordenacdo dos entes envolvidos e, em caso de
impossibilidade da mesma, assentou-se a preponderancia da Unido para criacdo de
Unidades de Conservacdo numa mesma area. E tal ndo poderia ser diferente, ante a

fixacdo do entendimento da necessidade de indenizacdo das terras publicas integrantes
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da Unidade, o que sé pode ser levado a cabo pela entidade politica de maior abrangéncia
em face da menor.

Em estudo sobre o julgado em apreco, Nicolau Dino Neto asseverou que a
proposta de criagdo de unidades de conservagdo observam razdes ligadas a protecéo do
meio ambiente, mas o tipo a ser implantado evidencia, em muitos pontos, interesses
colidentes. Assim, eventual confronto de pretensbes veiculadas por entes politicos
distintos devera resolver-se pela prevaléncia de interesses da maior abrangéncia®’.

Na espécie, optando a Unido pela criacdo de uma Reserva Extrativista — Resex, na
mesma area da pretendida para criacdo pelo Estado de uma Floresta Publica — Flona ou
Area de Preservacio Permanente — APA, é certo que havera prevaléncia da Unio, visto
que o interesse geral na criacdo de reservas extrativistas atinge uma duplicidade de
propositos relacionados a utilizacdo sustentavel de recursos ambientais e regularizacao
fundiaria, por meio de contratos de concesséo de direito real de uso, da posse de areas
necessarias a subsisténcia das comunidades tradicionais.

Assim, o aludido autor reforcou os argumentos da deciséo proferida pelo STF, sob
o fundamento de que “o exercicio de uma competéncia especifica da Unido deve ter
preferéncia sobre as competéncias genéricas dos demais entes politicos”. Como assinala
Luis Roberto Barroso, “Os entes locais, no exercicio de suas proprias competéncias, ndo
podem restringir ou inviabilizar o exercicio de competéncias de carater nacional
atribuidas & Unido”?*®,

Todavia, 0 entendimento fixado na aludida decisdo, bem assim pelo doutrinador
em apreco, nao parece ser o melhor entendimento acerca da competéncia comum para
criacdo de UC.

Com efeito, é assente que o entendimento corrente da doutrina e jurisprudéncia
patrias se fixou no sentido de que, nada obstante a possibilidade de dupla afetacdo de
uma determinada area, tal s6 podera se dar havendo concordancia dos regimes juridicos
dos espacos criados. Diante da identidade dos espacos, e ante a impossibilidade de

coordenacao/cooperacao entre as partes, se dara a preponderancia da Unido.

2T NETO, Nicolau Dino. Conflito de interesses na criacio de unidades de conservacdo e reparticdo de
competéncia. In: THOME, Romeu (Org.). Questdes controvertidas Direito Ambiental, Direitos Difusos e

coletivos e direito do consumidor. Sdo Paulo: Jus Podivm, 2013, p. 98-99.
18 1dem, p. 100.
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H& que se ponderar que a criacdo de unidades de conservacdo ndo é uma
competéncia especifica da Unido, sendo igualmente outorgada aos Estados, Distrito
Federal e Municipios, que nem sequer se veém obrigados a restringir 0s espagos criados
as categorias previstas no Snuc, ja que podem criar unidades especificas para atender
peculiaridades locais.

Ademais, ndo se pode argumentar que uma Unidade com o regime mais restritivo
que outra tenha prevaléncia de criacdo, para fins de equacionamento de conflitos
advindos de uma suposta sobreposicdo de interesses, ja que o Snuc assim ndo o faz, mas
divide as categorias de UC levando em consideracdo tdo somente aspectos relativos ao
uso da area, se de protecdo integral ou de uso sustentavel.

Portanto, parece que a preponderancia, ante a impossibilidade de coordenacgdo dos
interesse dos diversos entes envolvidos, para criagdo numa mesma area de Unidades de
conservacdo de categorias diversas, deveria se dar pela melhor vocacéo da area, sendo
certo que, por exemplo, na presenca macica de populacdes tradicionais, ndo se devera
cogitar da criagdo de UC de protecdo integral ante os prejuizos sociais, e dificuldades de
implementacdo da Unidade.

Em vez da exclusdo da competéncia de um dos entes interessados em criar em
determinada area uma UC, em face da manifestacdo no mesmo sentido de outro ente
federado, poderia ser imediatamente acertada uma gestdo conjunta da area, que
abrangendo terras de titularidades de um dos entes, teria prevaléncia na criacao.

Também a unido de esforcos entre os entes federados por meio da criacdo de
Unidades de Conservacédo sobrepostas, muitas vezes inevitavel, podera ser acertada para
0 equacionamento de empecilhos de ordem financeira e administrativa, podendo, no
caso de auséncia de recursos financeiros, ser realizados convénios de repasse de verbas
entre 0s entes federados para aquisicdo das propriedades privadas inseridas nas
Unidades de Conservacdo sobrepostas.

Como anteriormente pontuado, afigura-se desnecessaria a indenizacdo de terras
publicas inseridas no interior de Unidades de Conservacdo, que apenas serd devida se
Estado, Distrito Federal ou Municipio — visto que a desapropriacdo de terras da Unido
ndo se mostra possivel em nosso ordenamento juridico patrio — jd houverem dado
alguma destinacdo econdmica as mesmas, haja vista que a protecdo ambiental constitui

dever imposto a todos os entes federados.
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J& no tocante a gestdo, notadamente diante da auséncia de plano de manejo em
ambas as areas, parece valida a realizagao de convénios de cooperacéo para intercambio
de servidores necessarios a elaboragcdo dos planos de manejo da &rea, visto que nos
termos do decreto regulamentador da Lei do Snuc, ela compete ao gestor da Unidade ou
ao proprietario quando for o caso de manejo (art. 12 do Decreto n° 4.340/2002).

Havendo delegacdo da gestdo da Unidade para pessoa juridica privada, devera
ocorrer 0 acerto dos dois entes para a realizacdo dos instrumentos de descentralizacéo
publica para particulares.

Ja diante da existéncia de planos de manejo, parece-nos que duas sdo as solugdes
possiveis para as questdes de sobreposicdo. A primeira se dara quando a Unido tiver
mais condi¢cdes de levar a cabo a administracdo das Unidades sobrepostas, dai havera
preponderancia do plano de manejo da Unidade federal, que, a exemplo da competéncia
legislativa, revogara o plano da Unidade sobreposta no que seja incompativel com o
mesmo; a segunda hipotese ocorrerd quando o Estado tiver mais condicGes de levar a
cabo a administracdo da area. Nesta hipotese, devera haver uma delegacdo pela Unido
da competéncia gerencial de parte da Unidade sobreposta para este ente.

Ha que se salientar, por oportuno, que tal solugdo se dara somente na hipdtese de
inexistir ato de criacdo de Mosaico de Unidades de Conservacdo baixado pelo
Ministério do Meio Ambiente, na medida em que diante da formal constituicdo do
Mosaico, as regras alusivas ao plano de manejo e a solu¢do dos problemas relativos a
sobreposicdo deverdo ser dirimidas pelo Conselho Consultivo com fungdo de gestdo
deste.

Diante da necessidade da soma de esforcos de ambos 0s entes para o
equacionamento das questdes de infraestrutura e pessoal de fiscalizacdo das Unidades,
poderdo ser validos os varios instrumentos de cooperacdo elencados na Lei
Complementar n° 140/2011, dando énfase novamente ao convénio e consorcio publico
ou ainda as parcerias com instituicoes particulares de defesa do meio ambiente.

Em relacdo as parcerias com instituicdes particulares, tais avencas poderdo ser
Uteis tanto para a administracdo da area quanto para a elaboracdo dos planos de manejo,
mas ganha complicador especial no tocante as areas sobrepostas na medida em que
deverdo ser firmadas com representantes legais dos dois entes federados proprietarios da

area, ou com o eventual consorcio publico firmado por ambos.
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O modelo proposto serve tanto para os casos de sobreposi¢do ja existentes, como
para 0 caso de Unidade criada por determinado ente, que, em face das varias
deficiéncias listadas, ndo consegue levar a cabo a implementacao da area.

Assim, ndo haverd empecilno se outro ente deliberadamente e diante da
importancia da area abrangida vier a criar nova Unidade sobreposta.

Apesar de tal pratica ndo acrescer o contingente de area protegida, sera atil no
tocante a implementacdo do sistema aumentando os indicadores de efetividade e

eficiéncia do mesmo.

4.4. Interpretacdo e aplicacdo das normas juridicas
ambientais

A questdo da necessidade de adocdo de novos paradigmas na interpretacdo das
normas juridicas ambientais tem relagdo direta com a busca de maior eficacia das
mesmas, Visto que o combate a degradacdo ambiental e a afetiva protecdo a
biodiversidade ndo sera alcancado com a mera existéncia de normas que disponham
sobre sua protecao.

Em estudo sobre o tema Patricia Bianchi relembra que a eficacia normativa é um
problema sistémico do mundo p6s-moderno, e uma das causas ou fatores técnicos para
tanto pode ser atribuido a desatualizacdo da lei, no sentido da existéncia de leis estaticas
num mundo real, que se encontra em constante movimento ou mudancga, necessitando a
reformulacdo das normas a realidade atual.?*°

Outro entrave apontado a eficacia das normas em geral, da-se pela omissdo da
autoridade em aplic-las e na falta de estrutura adequada & sua aplicacdo?’. Cavalieri
Filho pondera que a falta de aplicacdo da lei por desidia, incompeténcia ou
irresponsabilidade da autoridade competente enfraquece a norma, que perde sua fungéo
preventiva e punitiva, levando a um encorajamento social do seu descumprimento,

observando ainda que a falta de estrutura adequada a aplicacdo da norma faz com que

219 BJANCHI, Patricia. Eficacia das normas ambientais. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 265.
220 1dem, p. 265.

107



ndo se atendam os objetivos sociais aos quais a mesma se propde, sendo causa de sua
ineficacia®?.

As ja apontadas deficiéncias orgamentarias, humanas e de gestdo dos 6rgdos
estatais responsaveis pelas politicas publicas ambientais brasileiras, e especialmente,
dos responsaveis pelo Snuc, decorrem deste Gltimo entrave, na medida em que se
constatou, inclusive através de instrumentos levados a cabo pelo proprio Poder Publico,
como auditoria do Tribunal de Contas da Unido, que nada obstante a existéncia de
estrutura organizacional e hierarquizada para a execu¢do da politica do meio ambiente,
a mesma se ressente de uma governanca adequada que prejudica a aplicagdo das normas
ambientais, entrave que prejudica sobremaneira a obtencdo de resultados eficazes na
aplicacdo da legislacdo vigente, que, como visto, compreende um extenso nimero de
diplomas normativos infraconstitucionais, como leis, resolucdes de 6rgédos colegiados,
portarias etc. sobre os mais diversos aspectos do meio ambiente, editados pelos trés
entes que compdem a federacao.

Também a adocdo da politica de criacdo de Unidades de Conservacdo no Brasil,
como garantidora da conservacdo da biodiversidade, ndo se restringe a questdo do
abrigo da natureza intocada, mas se apresenta sob novos desafios, como a questdo da
posse e dominio das terras abrangidas, da geracdo de renda as populagdes tradicionais, e
como alternativa ao combate de injusticas sociais.

Esses novos desafios das Unidades de Conservacdo comecam a ser enfrentados
dentro da politica estatal de protecédo a biodiversidade entdo adotada, devendo-se ter em
mente o conceito de politica publica, que, segundo Maria Paula Dallari Bucci, sdo
programas de acdo governamental visando a coordenar 0s meios a disposicdo do Estado
e as atividades privadas para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e
politicamente determinados®?.

O conceito de politicas publicas para Bucci, em outras palavras, € o Estado em
acdo, baseado principalmente num plano operacional, que trard a verdadeira efetividade,

ndo bastando a validade, nem a eficécia juridica, conforme a classificacdo kelseniana®?*.

22l CAVALIERI FILHO, Sérgio. Programa de sociologia juridica (vocé conhece?). Rio de Janeiro:
Forense, 2001, p. 89-92.

222 BUCCI, Maria Paula Dalari. Politicas publicas: reflexdes sobre o conceito juridico. Sdo Paulo, Ed.
Saraiva, 2006, p..38.

223 1dem, p. 38.
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A matriz ideoldgica estatal também confere importante norte a forma como suas
politicas serdo efetivadas. Sob o ponto de vista operacional e considerando as instancias
organizacionais, o Estado liberal adota politicas voltadas para a protecdo e
fortalecimento do mercado, agindo através de politicas publicas para solucdo de
problemas sociais, somente em casos de excluséo devidamente comprovada. Quanto ao
alcance, tais politicas sdo consideradas individualistas, pois partem do pressuposto que
todo individuo pode gerar seu sustento.

No Estado social, a institucionalidade é voltada para a protecdo
universalista, sob a ideia de que todos os individuos sdo cidaddos, independente do que
tém ou produzem. Nesse tipo de Estado, a burocracia é poderosa e a previdéncia social é
bastante forte, a fim de proporcionar condigdes de efetividade dos direito sociais,

previstos nos planos normativos.

Ja no Estado conservador ou corporativista, as politicas publicas tém por
finalidade a protecdo dos ja protegidos, através de financiamento dessas politicas, por

contribuicdes de classe.

Dessa forma, reconhece-se a acdo do Estado como agente central de
concretizacdo das normas, coordenando varios agentes, interferindo em maior ou menor

intensidade, na resolucdo dos problemas sociais dos seus cidad&os.

O direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado, alcado a status de
norma constitucional e previsto no caput do artigo 225 da Constituicdo Federal, plasma
um direito fundamental de terceira geracdo, imprescindivel a propria existéncia humana,
que vem garantida no ordenamento juridico tanto através das normas quanto dos
principios constitucionais e infraconstitucionais.

Diante da mudanca de paradigma inaugurada com a nova ordem constitucional,
bem assim ante a construcdo de um entendimento no constitucionalismo contemporaneo
acerca da necessidade de efetivacdo dos preceitos veiculadores de principios
fundamentais, faz-se necessaria a adocdo de uma hermenéutica judicial capaz de dar
concretude aos comandos normativos garantidores da protecdo ao meio ambiente.

A particularidade da hermenéutica juridica ambiental também pode ser sentida no
fato de a ordem juridica ambiental deter varios conceitos vagos, amplos e
indeterminados, dotando os aplicadores da lei de grande gama de discricionariedade na
sua aplicacgéo.
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Quanto & interpretagdo de conceitos juridicos indeterminados fixados pelo
legislador pétrio, existem duas correntes doutrinarias vigentes; a alusiva a teoria
objetivo-idealista, que advoga que os mesmos ndo conferem discricionariedade a
Administracdo no tocante a sua aplicacdo, porque a mesma s € dado fazer um trabalho
de interpretacdo que leve a uma Unica solucdo possivel a partir do texto legal; e outra
mais voltada ao enfoque juridico-funcional, na qual se entende que eles conferem
discricionariedade a Administracdo, quando forem alusivos a conceitos de valor que
possibilitem a andlise, no caso concreto, da efetiva existéncia de interesse publico,
todavia a discricionariedade restara afastada na ocorréncia de conceitos de experiéncia
ou técnicos que ndo admitem solucBes alternativas.”**

Sendo a segunda corrente de maior aceitabilidade no Direito brasileiro, ha que se
salientar, entretanto, que ao tempo em que esclarece que espacgos de livre apreciacdo ndo
sdo caracteristicas de todos os conceitos juridicos indeterminados, traz dificuldades em
realizar a fixagdo de quando o conceito juridico indeterminado implicara na existéncia
de discricionariedade para o aplicador da lei, demandando um exame particular da
norma, em cada caso concreto, com vistas a fixar seus efeitos.

Neste diapasdo, € patente que toda vez que a lei se utiliza de conceitos técnicos,
que dependem da manifestacdo de Orgdos técnicos para subsidiar a Administracdo na
solucgéo, ndo se abrira espaco para qualquer margem de discricionariedade.

A mesma sera afastada também perante a existéncia de conceitos da experiéncia
ou empiricos, Vvisto que, em casos como 0s tais, existem critérios objetivos, extraidos da
experiéncia comum, que autorizam atingir uma Gnica solucdo possivel??.

Ja diante da ocorréncia dos conceitos de valor a discricionariedade existe,
embora ndo de forma absoluta e ilimitada.

Portanto, diante de tais conceitos a discricionariedade devera estar sustentada de
forma motivada e racional.

Também o fato de os direitos fundamentais virem expressos tanto em normas
como em principios leva a necessidade de aplicacdo de normas de ponderacdo, com

adocdo de técnicas adequadas de interpretacao®®®.

224 KRELL, Andreas J. Discricionariedade administrativa e protecdo ambiental: o controle dos conceitos
juridicos indeterminados e a competéncia dos 6rgdos ambientais: um estudo comparativo. Porto Alegre:
Livraria do Advogado Editora, 2004, p. 37-50.

2% GOMES, Luis R. O Ministério Pablico e o controle da omissdo administrativa, 2003, p. 94.

110



227

Porém, cumpre observar que a doutrina constitucionalista®" ja reconheceu a forca

vinculante dos principios, no tocante a realizacdo dos comandos alusivos a direitos

fundamentais, pois, consoante pondera Dworkin?®

, € somente quanto ao modo de
aplicacdo que reside a principal distingdo entre regra e principio, visto que regras se
aplicam na modalidade tudo ou nada, enquanto os principios abrigam valores-fins, que
necessitam igualmente de protecéo.

A necessidade de uma hermenéutica juridica ambiental vem defendida na
doutrina, dentre outros, por Germana Belchior, através da aplicacdo de principios de
interpretacdo que visam a busca de solucGes justas e constitucionalmente adequadas a
interpretacdo de normas ambientais, notadamente em face do subjetivismo dos
principios e regras sobre a matéria®?.

Para a aludida doutrinadora, esse trabalho hermenéutico deve ser analisado sob o
prisma dos principios fundantes (principio da legitimidade, principio da juridicidade e
principio da solidariedade); dos principios estruturantes (principio da precaucéo,
principio da prevencdo, principios da responsabilizacdo e do poluidor-pagador,
principios da democracia, da cidadania, da informacéo, da educacdo e da participacao
ambiental, principio da proibicdo do retrocesso ecologico e principio do minimo
existencial ecoldgico) todos inerentes ao Estado de Direito Ambiental, sem olvidar a
necessidade de observacdo dos principios de interpretacdo constitucional, a saber: o
principio da razoabilidade, o principio da ponderacdio e o principio da
proporcionalidade, os dois ultimos destinados a equacionar a questdo da colisdo entre

direitos fundamentais®*,

226 BELCHIOR, Germana Parente Neiva. Hermenéutica juridica ambiental. S&o Paulo: Saraiva, 2011, p.
195.

22l BARCELLOS, Ana Paula. Constitucionalizacdo das politicas publicas em matéria de direitos
fundamentais: o controle politico-social e o controle juridico no espago democratico. Disponivel em:
<https://www.academia.edu/7784818/Constitucionalizacdo_das_politicas_publicas_em_matéria_de_direit
os_fundamentais._O_controle_politico-social_e_o_controle_juridico_no_espa¢o_democratico>. Acesso
em: 23 fev. 2015, p. 6.

228 DWORKING, Ronald. Levando os direitos a sério. Nelson Boeira, Tradugdo. Sdo Paulo: Martins
Fontes, 2002, p. 24.

229 BEL CHIOR, Germana Parente Neiva. Hermenéutica juridica ambiental. Sdo Paulo: Saraiva, 2011, p.
196.

220 1dem, p. 196.

111



Portanto, as decisdes sobre politicas ambientais, em qualquer esfera de Poder que
sejam tomadas, devem estar respaldadas em argumentos racionais € nos principios do
Estado de Direito Ambiental.

Ademais, cumpre investigar se, mesmo ante a pléiade de normas e principios
ambientais ja incorporados na dogmatica juridica e ordenamento juridico patrio, a
solugéo para o reiterado descumprimento das normas ambientais seria resolvida com a
judicializacdo de politicas publicas ambientais, como caminho legitimo para a
realizacdo dos fins da norma vigente, pois aponta a doutrina, com base na realidade que
se apresenta, que “o grande problema acerca da questdo ambiental ndo esta localizado
propriamente nas normas juridicas em si, mas na sua efetiva aplicacdo no plano dos
fatos™?*!

E certo que a aplicacdo do direito ndo estd infensa as questdes politicas,
salientando Cunha que as decisdes judiciais tém por base critérios politicos, observando
a pressdo de grupos sociais e econdmicos, ndo sendo ditadas por exclusivos critérios de
racionalidade e l6gica 2.

Também no ambito do Poder Executivo, no qual se da igualmente a aplicacdo da
lei atraves de sua interpretacdo, tal exercicio, como visto, ndo se encontra infenso a
questdes de caréater politico, econémico, social etc., devendo o gestor publico fomentar
0 estabelecimento de uma interpretacdo do direito que leve a efetivacdo dos fins e
resultados a que a mesma se propunha, em coordenacdo com os fins do Estado.

Assim, parece que a judicializacdo das politicas publicas ambientais ndo seria o
melhor caminho para o alcance da efetividade das normas protetoras do meio ambiente,

pois como relembra Barcellos:

Ainda que superadas as criticas anteriores, o fato € que nem o jurista, e
muito menos o juiz, dispdem de elementos ou condicdes de avaliar,
sobretudo em demandas individuais, a realidade da agdo estatal como
um todo. Preocupado com a solucdo dos casos concretos- o que se

poderia denominar de microjustica o juiz fatalmente ignora outras

281 BIANCHI, Patricia. Eficacia das normas ambientais. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 295.

28 CUNHA. Paulo. A globalizagdo, a sociedade de risco, a dimenséo preventiva do direito e 0 ambiente.
In: LEITE, José Rubens Morato; FERREIRA, Heline SIVINI et al. Estado de direto ambiental,
tendéncias; aspectos constitucionais e diagnosticos. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2004, p. 114.
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necessidades relevantes e a imposi¢do inexoravel de gerenciar recursos
limitados para o atendimento de demandas ilimitadas: a macrojustica.
Ou seja: ainda que fosse legitimo o controle jurisdicional das politicas
publicas, o jurista ndo disporia do instrumental técnico ou de

informacédo para leva-lo a cabo sem desencadear amplas distor¢des no

sistema de politicas publicas globalmente considerado®?

Destarte, mesmo sendo incontroverso que as atividades legislativa e jurisdicional
envolvem a aplicacdo da lei e 0 cumprimento das normas, a legislacéo necessita de atos
de execucéo para tornar-se realidade, e as decisdes judiciais, com excec¢do de demandas
coletivas, produzem efeitos apenas pontuais entre as partes do processo, donde compete
a Administracdo Publica efetivar os comandos gerais das normas dando concretude aos
direitos fundamentais de forma geral e as politicas publicas, visto que estas sdo
imprescindiveis & promogao daqueles®®.

Ressalte-se, entretanto, que tanto no ambito do Poder Judiciario como do Poder
Executivo o controle das politicas ambientais, para legitimar-se, devera estar pautado
em argumentacéo tedrica robusta e nos principios informadores do Direito Ambiental
constitucionalmente assegurados, sem olvidar a necessidade de assegurar-se a
efetividade dos fins da norma malferida.

Segundo Hesse:

A interpretacdo adequada é aquela que consegue concretizar, de forma
excelente, o sentido (sinn) da proposicdo normativa dentro das
condi¢Bes reais dominantes numa determinada situa¢do. Em outras

palavras, uma mudanca das relacdes faticas pode — ou deve — provocar

mudancas na interpretacdo da Constituicdo. Ao mesmo tempo, o sentido

2% BARCELLOS, Ana Paula. Constitucionalizagio das politicas plblicas em matéria de direitos
fundamentais: o controle politico-social e o controle juridico no espaco democrético. Disponivel em:
<https://www.academia.edu/7784818/Constitucionalizagdodaspoliticaspiblicasem_matéria_de_direitos_f
undamentais._O_controle_politico-social_e_o_controle_juridico_no_espago_democrético>. Acesso em:
23/02/2015, p. 22-23. Neste sentido: Richard A. Posner, Economic analysis of law, 1992; Gustavo
Amaral, Direito, escassez e escolha — em busca de critérios juridicos para lidar com a escassez de
recursos e as decises tragicas, 2001; e Flavio Galdino. Introducéo a teoria dos custos dos direitos.
Direitos ndo nascem em arvores, 2005.

2% 1dem, p. 7-8.
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da proposicdo juridica estabelece o limite da interpretacdo e, por

conseguinte, o limite de qualquer mutagio normativa®.

Assim, na aplicacdo das normas ambientais deve-se considerar a natureza
fundamental do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, nicleo da tutela
juridica ambiental, a normatividade dos principios ambientais, e a concretizacdo dos
fins da proposigéo legislativa dentro da realidade normativa e politica existente.

Vé-se que a judicializacdo das politicas ambientais ndo é uma realidade no Brasil,
que, noutro giro, vem avancando nas decisdes judiciais no tocante a implementacdo da
Politica Nacional de acesso ao direito a saide.

A jurisprudéncia patria, como visto, ainda é bastante incipiente no tocante as lides
ambientais, donde em pesquisa jurisprudencial sobre 0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado (caput do artigo 225 da Constituicdo Federal), no periodo de tempo
compreendido entre a promulgacdo da Constituicdo até dezembro de 2004, Patricia
Bianchi levantou 226 julgados dos Tribunais Regionais Federais e do Superior Tribunal
de Justica, dentre as quais 29 casos tratavam de tutela de urgéncia; 95 cuidavam de
competéncia ambiental; 49 tratavam da questdo da responsabilidade por danos
ambientais, e 27 temas relacionavam-se a precaucdo ambiental, como por exemplo
EIA/RIMA; 46 casos versavam sobre questdes relativas a legitimidade processual, e 55
discutiam a legitimidade de atos da Administracdo Pablica®®.

Do levantamento realizado, tem-se que no tocante a segunda instancia, as questdes
desaguam muito mais em lides processuais, do que em ac6es que discutam questdes de
direito ambiental material, que poderiam servir de norte ao equacionamento de varias
questdes relativas a aplicacdo da lei ambiental, notadamente em face das lacunas
existentes, como no caso da sobreposicdo de Unidades de Conservacao.

A perenidade dos recursos ambientais impde a proatividade na aplicacdo das
normas de sua protecdo, devendo se concentrar esforcos ainda na prevencao e repressao
dos danos ao meio ambiente.

A necessidade de adocdo de uma postura mais ativa na efetivacdo dos direitos

fundamentais ambientais imp&e aos operadores do Direito a superacdo da inefetividade

2% HESSE, Konrad. A forca normativa da Constituicdo. Tradugdo de Gilmar Ferreira Mende. Porto
Alegre: Sérgio Antdnio Fabris Editor, 1991, p. 22.

2% BJANCHI, Patricia. Eficacia das normas ambientais. S&o Paulo: Saraiva, 2010, p. 297.
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dos comandos das normas ambientais, com a adogdo de novos parametros
hermenéuticos na aplica¢do do Direito.

A proposicdo da validade da sobreposicdo de Unidades de Conservacdo aqui
esbocada vai de encontro a uma atuacdo protagonista alicercada nos critérios da
hermenéutica ambiental ora expostos, notadamente na vertente do consequencialismo na
aplicacéo das normas®®’, que prega que os dispositivos legais alusivos ao meio ambiente
devem buscar prioritariamente a efetividade da protecéo ao aludido bem publico.

Com efeito, sendo a sobreposicdo pratica prevista no Snuc, deve ser utilizada
como uma politica possivel para aumentar a efetividade das Unidades de Conservacao
ja criadas.

Em interessante artigo sobre o tema, salienta Gabriela Lima a importancia da visao
consequencialista para o alcance da protecdo ambiental, salientando:

O consequencialismo ndo deve ser s6 ambiental, mas econbémico,
social, politico. Sdo os interesses que estdo em jogo e que devem
permear a argumentacao juridica na busca da solucdo justa para o caso
concreto, ndo se limitando o direito ambiental, ao formalismo

juridicozgg.

Com efeito, a teoria consequencialista, desenvolvida por Maccormick, deve
validamente ser aplicada ndo somente para a justificacdo das decisGes judiciais, mas
para aplicacdo da lei pelo Poder Executivo, visto que, se o julgador, ao explicitar a lei
sob a qual esta decidindo um caso, deve testar a aplicacdo desta sob o0s critérios
adequados de avaliagdo, quais sejam “senso comum”, “justica”, “compatibilidade com
principios juridicos” e “politica do interesse publico”, quanto mais o administrador que

a par de estar jungido ao principio da legalidade, deve observar ainda o principio da

supremacia do interesse ptblico #.

21 A argumentacdo consequencialista do direito foi desenvolvida por Neil Maccormick no seu
Argumentacao juridica e teoria do direito, Sdo Paulo: Martins Fontes, 2006. Para o jusfilésofo escocés o
consequencialismo detém um carater avaliatério, diferenciado do utilitarismo, visto que ndo se limita ao
valor utilidade, mas agrega valores como justica, senso comum e conveniéncia, dentre outros.

28 |LIMA, Gabriela Garcia Batista. O consequencialismo ambiental: entre o formalismo e a efetividade da
protecdo juridica do meio Ambiente. Revista de Direitos Difusos, Sdo Paulo, Letras Juridicas, v. 57-58.
jan.-dez. 2012, p. 115/130.

28 MACCORMICK, Neil. Argumentacdo juridica e teoria do direito. Tradugdo de Waldéa Barcellos;
revisdo da traducdo de Marylene Pinto Michael. S&o Paulo: Martins Fontes, 2006, p. 194.
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A aplicacdo da norma, deve ainda vir precedida por uma robusta fundamentacédo
juridica por parte de seus intérpretes, isto &, pelas pessoas que operam com o Direito,
que perpassa por uma pre-compreensdo juridica, na espécie, de natureza ambiental.

Com esclarece Patricia Belchior, uma pré-compreensdo juridico-ambiental
constitui fundamento essencial para a hermenéutica juridica ambiental, donde o referido
conhecimento “perpassa questdes da ética, educagdo e racionalidade, para entrar em
questBes pontuais, porém complexas, como o saber ambiental do intérprete no que
concerne a ordem juridica, em especial, aos contornos , as metas, e aos desafios do
Estado de Direito Ambiental®®.

Relembra ainda Alexy que a fundamentacdo juridica sempre diz respeito as
questBes praticas, que se submetem a vinculagcdo da lei, ao precedente e a dogmatica,
sem contudo conduzir a um Gnico resultado em cada caso concreto®*!. Para o referido
doutrinador alemé&o, no tocante a argumentacdo no ambito dos direitos fundamentais,
como se da no direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, como visto, direito
fundamental de terceira geracdo, a argumentacéo se daré igualmente nos termos da lei,
precedente e dogmatica, com poucas diferengas importantes.

Assim, na argumentacdo no ambito dos direitos fundamentais, com base na lei,
tem-se que a vinculagdo ao texto se dard observando a vontade do legislador
constituinte, atraves da interpretacdo semantica e da interpretacdo geneética, salientando
que na interpretacdo genética encontra-se incluida também a interpretacdo subjetiva-
teleoldgica, atinente aos objetivos que o legislador constituinte associou as disposicoes
de direito fundamental®’?. Tal interpretagdo, todavia é limitada visto que, consoante
sustenta Alexy, isoladamente considerada mostra-se insuficiente para vincular a
argumentacao.

A segunda base da argumentacdo no ambito dos direitos fundamentais, segundo
Alexy, é formada pelos precedentes, porém aqueles precedentes proferidos pelo
Tribunal Constitucional Federal, intérprete e guardido da Constituicdo. A forca de tal

argumentacao provém do efeito vinculante e do entendimento firmado em litigios com

240 BELCHIOR, Germana Parente Neiva. Hermenéutica Juridica Ambiental. S3o Paulo: Saraiva, 2011 p.

189-190

21 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugdo de Virgilio Afonso da Silva. Sao Paulo:
Malheiros editores, 2. ed., 2012, p. 548.

2 1dem, p. 552.
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idéntico objeto (aqui no Brasil, a vinculagdo dos precedentes do STF se dard em sede de
acdo direta de inconstitucionalidade e sumulas vinculantes), convindo relembrar que o
precedente ndo vincula a propria Corte Constitucional.

A utilizacdo de precedentes na argumentacao dos principios fundamentais observa
duas regras: a imperatividade de utilizacdo do precedente favoravel ou contrério,
quando este se mostre de possivel utilizacdo e aquele que pretende afastar o precedente,
tem o dnus da argumentacdo para tanto®*®. O doutrinador esclarece que a utilizagdo de
precedentes ndo afasta a possibilidade de distingdo (distinguishing) e superagédo
(overruling), técnicas capazes de adequarem 0S Nnovos €asos que se apresentam sob
novas caracteristicas, com razdes suficientes para uma diferenciagdo, evidenciando que
a forca vinculante das regras de decisdo é somente prima facie, dando ensejo a sua
modificacdo ante a ocorréncia de motivos para tanto.

A U(ltima base de argumentacdo para as regras de direito fundamental, é a
dogmatica, que nos termos da teoria desenvolvida por Alexy, possui trés dimensdes: a
analitica, a empirica e a normativa®**.

As trés dimensbes da dogmatica juridica sdo assim resumidas: a analitica
(dissecacéo sistematico-conceitual do direito vigente); dimensdo empirica (parte de dois
pontos de vista: o primeiro em relacéo a cognicao do direito positivo valido e o segundo
em relacdo a aplicacdo de premissas empiricas na argumentacdo juridica) e a ultima
dimensdo € a normativa, que diz respeito a elucidacdo e a critica da praxis juridica,
notadamente da préxis jurisprudencial®*.

A dogmatica juridica, ao tentar dar uma resposta racionalmente fundamentada a
questdes axiologicas deixadas em aberto pelo material normativo determinado, se
confronta com a possibilidade de fundamentacdo racional dos juizos de valor.

Segundo Alexy, a questdo base da argumentacdo no ambito dos direitos
fundamentais quanto & dogmatica, tem como escopo a dimensdo normativa®*®. Todavia,

somente as teorias normativas dedicadas as disposicdes de direitos fundamentais

23 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Tradugdo de Virgilio Afonso da Silva. Sao Paulo:
Malheiros editores, 2. ed., 2012, p. 554-558.

2% 1dem, p. 559.
2 1dem, p. 24.
8 1dem, p. 559.
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especificos, devem ser consideradas. A teoria material de direito fundamental, para
possuir a forma de uma teoria normativa geral, deve ser expressa como teoria de valores
ou teorias teleolégicas gerais de direitos fundamentais®*’.

Na aplicacdo do direito devem ser observadas além da argumentacdo razoavel e
racional, as consequéncias decorrentes da interpretacdo a ser emprestada a norma
reguladora do caso, buscando sempre a coeréncia com o sistema normativo no qual a
mesma encontra-se inserida e ainda com os principios constitucionais fundamentais
insitos na norma.

Assim, a sobreposicdo, por ndo deter qualquer entrave de ordem legal ou
sistémica para sua efetiva aplicacdo, deve ser vista como uma alternativa ou
instrumento de eficiéncia do SNUC, visto que potencializa a prote¢édo da biodiversidade
abrigada pelas Unidades com areas sobrepostas, e apresenta-se como acédo
administrativa alicercada numa hermenéutica juridica ambiental que visa combater a

auséncia de concretizacdo das normas ambientais.

27 1dem, p. 561.
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Conclusoes

A competéncia material concorrente, advinda da técnica de reparticdo vertical de
competéncias adotada pela Constituicdo Federal de 1988, impde a cooperacéo de todos
os entes federados para o exercicio dos poderes comumente outorgados, dando ensejo
ao federalismo cooperativo democrético, no qual ha um equilibrio de forcas e interesses
dos entes federados, sem que se dé a preponderancia de qualquer um deles, regime
diverso do previsto para o exercicio da competéncia legislativa concorrente, no qual a
Unido detém papel protagonizador ao deter competéncia para edicdo de normas gerais,
que ndo poderdo ser violadas pelos demais entes, detentores de competéncia meramente
supletiva na materia.

A competéncia para criagdo de Unidades de Conservagéo, estando encarcerada
na competéncia material concorrente dos entes federados, prevista no artigo 23 da
Constituicdo Federal, sujeita-se a disciplina da Lei Complementar n°® 140/2011, que
trouxe como objetivo a promocdo de gestdo descentralizada, democratica e eficiente,
assim como relacionou os instrumentos de cooperacdo postos a disposicdo dos entes
federados para o alcance da atuacdo administrativa coordenada e eficaz na seara
ambiental.

A Constituicdo Federal ao assegurar a todo um meio ambiente ecologicamente
equilibrado (caput do artigo 225) disp6s dos instrumentos a serem utilizados para a
consecucdo pelo Poder Publico de tal dever, prevendo a definicdo de espacos territoriais
e seus componentes a serem especialmente protegidos, como politica a ser adotada para
consecucdo deste direito fundamental, notadamente no tocante a protecdo da
biodiversidade.

Todavia, a par da necessidade de criacdo de espacgos especialmente protegidos,
meta que vem sendo cumprida a contento pelo Brasil, faz-se necessaria uma gestdo
eficiente das Unidades de Conservacdo criadas, para o efetivo alcance dos fins
educacionais, protecionistas, e cientificos visados pelas mesmas, preocupacdo que
encontrou eco tanto nos organismos internacionais que zelam pela protecdo ambiental
como nos 6rgaos governamentais nacionais, que passaram a prever a necessidade da

implementacdo de sistemas de avaliagdo, bem assim a realizar o monitoramento da
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eficiéncia, eficécia e efetividade das unidades criadas, apontando os maiores entraves
existentes para a implementagéo do Snuc.

Em auditoria ambiental realizada pelo Tribunal de Contas da Uni&o acerca da
governanca das Unidades de Conservacdo do Bioma Amazonico, concluida no final de
2013, bem como em estudo levado a efeito pelo Ministério do Meio Ambiente acerca da
sustentabilidade financeira do Snuc, atualizado em 2009, foram apontados como
principais entraves a eficiéncia do sistema: a insuficiéncia da totalidade das areas
protegidas por bioma, a auséncia de implementacdo de unidades criadas, problemas de
gestdo, como a inexisténcia ou inadequagdo dos planos de manejo, e insuficiéncia de
recursos humanos e financeiros.

A constatagdo de deficiéncias de ordem financeira, operacional e organizacional
no Snuc impde a mudanca de paradigmas na aplicacdo da politica de criagéo e gestao de
unidades de conservacéo, no qual se dé énfase principalmente a atuacdo coordenada dos
entes federados quando da gestdo de UC, pela possibilidade de criacdo de unidade
sobreposta e gestdo conjunta da area.

A sobreposicdo de Unidades de Conservacao encontra previsao legal no Snuc,
que a regulamenta por meio da necessidade de instituicdo de Mosaicos de Unidades de
Conservacao, formalmente criados por ato do Ministério do Meio Ambiente,
silenciando acerca do regime legal das Unidades sobrepostas que ndo se encontram
inseridas em Mosaicos, a evidenciar a necessidade de equacionamento da matéria com
fulcro nos instrumentos de cooperacgéo elencados na Lei Complementar n® 140/2011.

O Snuc todavia prevé somente duas categorias de Unidades de Conservacéo
concretizando a polarizacdo existente no movimento ambiental brasileiro acerca da
protecdo ao meio ambiente e ao socioambientalismo, ndo esgotando entretanto a
possibilidade dos Estados criarem categorias diversas das previstas na lei federal.

O estudo aponta que apesar dos Estados iniciarem suas politicas de criacdo em
momento posterior a Unido, hodiernamente ha um equilibrio das areas protegidas por
Unidades de Conservacdo federais, que tém 53,67% de areas abrangidas UC (dado
distinto do numero de UC) de uso sustentavel, contra 46,33% de Unidades de Protecdo
Integral, j& os Estados detém 49,1% de UC de uso sustentavel contra 50,9% de UC de
protecdo integral, porém a area abrangida pelas UC de uso sustentavel corresponde a

79,6% contra somente 20,4% sob protecdo integral, a evidenciar uma prevaléncia na
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criacdo de areas sob uso sustentavel, mais permissiva, tanto na esfera federal quanto na
estadual

Em anélise de amostras realizadas sobre casos de sobreposicdo de UC existentes
no Snuc, abrangendo o Parque Nacional Serra da Bocaina e Parque Estadual Serra do
Mar; Parque Nacional Juruena e Parque Estadual Igarapé Juruena e Parque Nacional
Pico da Neblina e Reserva Bioldgica Estadual Morro dos 6 Lagos, chegou-se a
importantes conclusdes no que atine a possibilidade de sobreposicdo de Unidades que
necessariamente sejam detentoras de categorias de igual manejo, em face da
impossibilidade de conciliacdo dos diferentes escopos a serem alcangadas em regimes
de manejo diversos, como uma unidade de protecao integral e outra de uso sustentavel.

Por outro lado, mostra-se viavel a sobreposicao de UC de igual categoria, mas de
diferentes regimes, dando-se énfase, no caso de sobreposicdo de categoria de dominio
privado e dominio publico, as de dominio publico, visto que menos restritivas ao uso
publico da éarea, e entre duas UC de dominio publico, ao regime juridico da UC que
melhor atenda ao apelo econdmico, social e protecionista da area, visto que uma das
causas da auséncia de implementacdo da UC decorre da inobservancia entre a sua
realidade local e os fins da categoria criada.

Questdes decorrentes da compatibilidade dos objetivos das categorias
sobrepostas, da dominialidade das terras abrangidas, e da competéncia de atuagdo dos
diferentes entes gestores, ndo se apresentam como entraves para a adocdo da préatica de
sobreposicdo de UC, visto que podem ser validamente equacionados.

Assim, em exegese do disposto no Snuc acerca dos UC que necessitam de
dominio publico da area, a auséncia de previsao de desapropriacdo de terras
pertencentes aos entes federados, sinaliza para a possibilidade de criacdo de UC de
dominio publico em terras publicas pertencentes a ente federado diverso do instituidor
da UC, pratica que ndo daria ensejo a desapropriacdo de terras publicas destituidas de
utilizacdo econémica (pois ante o esvaziamento do contetdo econémico da propriedade
é mister a indenizacdo), mas geraria mera imposicdo de regime administrativo restritivo
de um ente federado sobre os bens de outro, solucdo ja adotada no ordenamento juridico
nacional, nos casos de tombamento de bens publicos, bem assim nas terras publicas
abrangidas na faixa de fronteira.

Tal entendimento encontra-se reforcado ainda no fato de que diversas normas

sobre protecdo ambiental impdem uma gama de limitagGes administrativas decorrentes
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da tutela a0 meio ambiente, muitas delas sequer passiveis de indeniza¢do, sendo
exemplo destas o Zoneamento Ambiental, os Corredores Ecoldgicos e os Espacos
Ambientais Especialmente Protegidos, que implicam imposicdo de restricdes ao
exercicio do direito de propriedade, inclusive em terras pertencentes ao Poder Publico.

No que concerne a dominialidade das terras publicas abrangidas por Unidades de
Conservagdo que imponham tal previsdo, foram pontuadas duas situagdes distintas,
relativas a existéncia de terras devolutas e de terras arrecadadas pelos entes federados
em fungdo de acbes discriminatdrias, pertencentes aos bens dominicais do ente
federado, visto que no primeiro caso ndo se impde a indenizacdo da area seja pela
desapropriacdo ou compra e venda, enquanto no segundo em face do conteldo
econdmico da mesma, sim.

A questdo da dominialidade das terras também impde uma anélise dos limites
territoriais do ente que se propde a criar nova Unidade de Conservagdo em sobreposicao
a uma ja existente ja que a despeito da defendida inexisténcia de exigéncia legal para
que detenha a dominialidade das terras pablicas dela integrantes, o ato de criacdo nao
podera abranger terras de outro ente federado que ndo estejam sobrepostas ao seu
territorio.

A criacdo de nova Unidade de Conservacdo, de ente diverso, sobreposta a uma ja
existente, também s6 se justifica naqueles casos em que a primeira UC ndo foi
implementada, seja por deficiéncia orcamentaria, de pessoal, e 0 mais rotineiro, pela
falta de elaboracdo do plano de manejo, instrumento essencial para a definicdo do uso e
manejo da area, bem como para o atingimento dos objetivos de preservacéo perseguidos
pelo Snuc, visto que a criacdo de nova UC sobreposta a outra devidamente
implementada da ensejo ao desperdicio de esforgos e dinheiro publico.

A competéncia para gestdo das Unidades sobrepostas também podera ter validade
construida com a utilizacdo dos diversos instrumentos de cooperacdo postos a
disposicdo dos entes federados para o exercicio da competéncia comum ambiental,
previstos na Lei Complementar n® 140/2011.

N&o existe uma jurisprudéncia consolidada nos Tribunais péatrios acerca de
varios temas de direito ambiental material, visto que em pesquisa jurisprudencial
apontada no presente trabalho, constatou-se que a maioria dos julgados realizados pelas

instancias judiciais superiores versa sobre questdes de direito processual, ndo colhendo
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no STJ ou no STF qualquer julgado definitivo sobre a possibilidade de sobreposicdo de
UC de entes federados diferentes.

A jurisprudéncia e a doutrina patrias se debrugaram com mais vagar sobre a
sobreposicdo de Unidades de Conservacdo e terras indigenas, tracando algumas
diretrizes capazes de auxiliar no equacionamento do regime juridico das Unidades
sobrepostas, dentre as quais a possibilidade de dupla afetacdo de uma é&rea e a
preponderancia da Unido quando da criacdo de espacos especialmente protegidos em
uma mesma area, silenciando sobre a questdo do equacionamento de sobreposicdo de
unidades de conservacdo ja criadas.

A maior efetividade das normas juridicas que cuidam da protecdo do meio
ambiente, pode ainda ser alcancada com a ado¢do de uma hermenéutica juridica
ambiental, na qual de busque a concretude das normas e dos principios disciplinadores
da matéria a ser aplicada tanto no &mbito do Poder Executivo, como por ocasido da
judicializacdo dos diversos conflitos ambientais, a serem solucionados pelo Poder
Judiciério.

A aplicacdo das normas ambientais pelo Poder Executivo, através da realizagéo
das politicas pablicas ambientais, todavia parece ser a forma mais eficaz de dar
concretude ao Estado de Direito Ambiental, visto que pondera fatores extrajudiciais
como economia, politica e interesse publico necessarios para concretizagdo das normas,
coordenando varios agentes, e interferindo em maior ou menor intensidade, na
resolucdo dos problemas ambientais apresentados.

A necessidade de uma hermenéutica juridica ambiental vem defendida na
doutrina pela necessidade de aplicacdo de principios de interpretacdo, que visam a
buscar solucdes justas e constitucionalmente adequadas a interpretacdo de normas
ambientais, notadamente em face do subjetivismo dos principios e regras sobre a
matéria.

A aplicacdo da norma ambiental deve ainda vir precedida por uma robusta
fundamentacéo juridica por parte de seus intérpretes, isto é, pelas pessoas que operam o
Direito, que perpassa por uma pré-compreensdao juridica, na espécie, de natureza
ambiental.

A pré-compreensdo juridico-ambiental constitui fundamento essencial para a

hermenéutica juridica ambiental, donde o referido conhecimento ultrapassa questfes da
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ética, educacdo e racionalidade, para entrar em questdes pontuais, como o0
conehcimento ambiental do intérprete.

A hermenéutica juridica ambiental também é compativel com a visdo
consequencialista na aplicacdo das normas ambientais, teoria desenvolvida por Neil
Maccormick, na qual se deve almejar, além da utilidade na aplicacdo da norma, sua
legitimidade ante critérios adequados de avaliagdo, como “senso comum”, “justica”,
“compatibilidade com principios juridicos” e “politica do interesse publico.

A possibilidade e a adogdo da sobreposicdo como politica publica de viés
cooperativista capaz de aumentar a efetividade das Unidades de Conservacdo ja criadas
decorre de uma visdo consequencialista do Direito Ambiental, na qual se faz necesséaria
a busca do alcance pelos aplicadores do Direito, dos objetivos preservacionistas e
socioambientalistas visados pelo Snuc, visto que ndo encontra maiores entraves de

ordem legal para a sua efetivacdo.
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