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1 Introducao

O presente artigo aborda a regularizagio fundiaria de unida-
des de conserva¢io atualmente no Brasil, com foco na atuacio do

Ministério Pablico Federal nessa seara.

Inicialmente, destaca-se a importancia dos espacos especial-
mente protegidos como instrumento para a conservacao da biodi-
versidade. Na atualidade, a criagdo de areas especialmente protegi-
das é considerada uma das melhores estratégias para a conservagio
in situ da biodiversidade, sendo incentivada pela Conveng¢io sobre
Diversidade Biologica (CDB', art. 89), que traz no art. 2° a seguinte
defini¢ido: “area protegida significa uma area definida geografica-
mente que ¢ destinada, ou regulamentada, e administrada para

alcangar objetivos especificos de conserva¢io”.

Ludmila Junqueira Duarte Oliveira é Procuradora da Republica na Procuradoria da
Reptblica no Municipio de Passos-MG.

A CDB foi assinada no Rio de Janeiro em 1992 e aprovada no Brasil pelo Decreto
Legislativo n. 2, de 1994.
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Historicamente pensadas para alcancar objetivos antropocén-
tricos varios — recreativos, economicos, religiosos —, posterior-
mente o proposito de instituicdo de areas protegidas ampliou-se
para abranger a prote¢io de ecossistemas, processos ecologicos,
habitats e espécies. Nos dias de hoje, a nocao que melhor traduz o
objetivo de criacdo de espagos protegidos é exatamente a da conser-

vacdo da biodiversidade.

Derani (2001, p. 232) lembra que: “criar espacos especial-
mente protegidos por norma juridica € instituir, pela idealizacio,
ambientes racionalmente delimitados e de acio humana progra-

mada a priori”. Nesse sentido,

a Lei n. 9.985/2000 destina-se a desenhar areas-tipo, a fim de que
sejam implantadas em locais identificados pelo Estado, seja na esfera
executiva, seja na legislativa. Cria essa lei modelos de ocupacio
ou exclusio que ganham for¢a impositiva. A norma juridica traca,
assim, o modo como o homem deve ocupar determinados espa-
cos territoriais. Numa espécie de planejamento da apropriacio
fundiaria, determinados espacos identificados pelo Poder Publico
terdo a sua apropriacio modulada pelas disposi¢des da Lei n.
9.985/2000. (DeraNI, 2001, p. 238-239)

Evidencia-se, assim, a importancia da efetiva aplicacio das
normas conformadoras da ocupacio territorial desses espacos, sem as
quais a instituicdo de areas protegidas nio passa de idealizacio sem
maiores consequéncias praticas. No ambito do Sistema Brasileiro de
Unidade de Conserva¢io (SNUC), entre tais normas encontra-se a
disciplina da titularidade das terras compreendidas em unidades de

conservagio, cuja observancia é essencial para sua implementacio.

Partindo desses pressupostos, este trabalho analisa aspectos
referentes ao processo de conformagio da titularidade das areas
a previsao legal da categoria de unidade de conservacio, também

conhecido como regularizagao fundiaria. Para maior clareza, a analise
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foi seccionada em dois momentos: regularizagio fundiaria das uni-
dades de conservagio criadas antes e depois da Lei n. 9.985/2000,
que 1institui o SNUC.

Em ambos os grupos, contudo, a adequacio dominial é
necessaria e exigird a realizagdo de levantamentos e diagnoéstico
da situacdo fundiiria, imprimindo racionalidade ao processo de
criacido de unidades de conservacio. O Ministério Publico Federal,
que tem entre suas funcdes institucionais a prote¢io do meio
ambiente, tem papel relevante nesse desiderato, seja compelindo o
orgiao ambiental a efetivar a regularizacdo fundiaria de unidades de
conservacao, seja adotando medidas para coibir atividades incom-

pativeis com a tutela idealizada.

Ademais, sdo destacados alguns casos concretos de atuagio do
Ministério Pablico para a efetiva conservag¢io da biodiversidade in

situ, que podem ser replicados em situacdes semelhantes.

Ao final, considerando a imbricacio dos temas, sio tecidos
breves comentarios sobre financiamento das areas protegidas, des-

tacando o papel do Ministério Publico também nessa questio.

2 Importancia dos espacos especialmente protegidos
como instrumentos de conservacio
da biodiversidade

No cenirio atual, os espacos especialmente protegidos® sio
figuras centrais nos esfor¢os nacionais e internacionais de conserva-

¢ao da biodiversidade. Adotando diferentes denominagdes e con-

2 A sentenca “espacos [territoriais] especialmente protegidos” é extraida do inciso

IIT do § 1° do art. 225 da Constitui¢do Federal de 1988. Em textos internacionais,
também ¢é adotada com sentido equivalente a designacio “dreas protegidas”, como,
por exemplo, em Emerton, Bishop e Thomas (2006). Na CDB, “area protegida
significa uma area definida geograficamente que ¢é destinada, ou regulamentada,
e administrada para alcangar objetivos especificos de conservacio”. Ha, contudo,

autores como Leuzinguer e Cureau (2008) que diferenciam os enunciados “espa-
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figuracdes, as areas protegidas garantem habitat a espécies em risco
de exting¢do; preservam ecossistemas ameagados, proporcionando
a manutencio de seus servicos ambientais’; permitem a realiza¢io
de pesquisas e desenvolvimento de estratégias para o controle das
mudancas climaticas; incentivam formas sustentaveis de exploracio

dos recursos naturais.

S3o, assim, consideradas algumas das melhores estratégias
de conservacio in situ da biodiversidade e sua criacio é incitada
pela CDB:

Artigo 8 Conservacao in situ

Cada Parte Contratante deve, na medida do possivel e conforme
0 caso:

a) Estabelecer um sistema de areas protegidas ou areas onde medi-
das especiais precisem ser tomadas para conservar a diversidade
biologica;

b) Desenvolver, se necessario, diretrizes para a selecdo, estabele-
cimento e administra¢io de areas protegidas ou areas onde medi-

das especiais precisem ser tomadas para conservar a diversidade
biologica;

.

Historicamente, contudo, a instituicio dos primeiros espacos

especialmente protegidos foi motivada exclusivamente pelo bem-

cos territoriais especialmente protegidos” e “areas protegidas”, apontando que em
algumas normas sio usados, respectivamente, como espécie e género.

*  No Parecer n. 005/SBF/MMA/2009, é citada defini¢io do conceito: “Servicos
ambientais ou ecossistémicos: sio funcdes imprescindiveis prestadas pelos ecossis-
temas naturais para a melhoria das condi¢cdes ambientais adequadas a vida, que
podem ser restabelecidas, recuperadas, mantidas e melhoradas” (Millenium Ecosys-
tem Assessment (2005) Ecosystem and Human Well-Being: Synthesis. Island Press,
Washington apud MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2009, p. 28). Como exemplo,
Benjamin (2001) cita a manuten¢io do ciclo hidrico, a regulagido das condic¢des
macro e microclimiéticas, a formagio e protecio do solo etc.
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-estar humano, seja com intuito de proporcionar recursos naturais
para consumo futuro — como as reservas de caca* —, seja para pre-

servar locais de rara beleza para turismo e lazer.

A visdo utilitarista da preservacio da natureza apenas em razao
dos recursos oferecidos comegou a mudar no século XIX, com
a criacdo do Parque Nacional de Yellowstone, o primeiro a ser
oficialmente instituido nos Estados Unidos da América, em 1890.
Conquanto ainda antropocéntrico, o objetivo da protecio neste
caso estava associado nio ao consumo dos recursos naturais, mas a
garantia, para as presentes e futuras geragdes, dos valores estéticos,
naturais e paisagisticos do local de rara beleza (LEUZINGER, 2009).

A protecio de areas de grande beleza, abertas ao turismo e a
visitacdo publica — que traduz o conceito de parque nacional em
varios paises —, disseminou-se no final do século XIX e inicio
do século XX, com a criacio de areas semelhantes na Australia
(1879), Canada (1885), Nova Zelindia (1894), Africa do Sul (1898),
México (1898), Argentina (1934) (LEUZINGER, 2009).

Posteriormente, comecaram a surgir os primeiros textos inter-
nacionais com a meng¢io expressa a instituicdo de espacos especial-
mente protegidos como estratégia de preservacao ambiental, apro-
fundando a tendéncia de alteracdo do enfoque da tutela, do olhar

exclusivamente antropocéntrico para o biocéntrico.

Entre os primeiros documentos internacionais, Leuzinger
(2009) cita a Convengdo internacional sobre prote¢do da fauna e flora em
seu estado natural assinada em Londres, em 1933, como um dos pio-
neiros com objetivos biocéntricos, conquanto ainda mencionasse a

beleza cénica como objetivo de protecio.

* Leuzinger (2009, p. 65) sugere que a palavra parque “originou-se do uso de reservas

para a caga, pois parc, em francés e inglés arcaicos, relaciona-se a uma ‘drea cercada

>

de solo, ocupada por animais de caga, protegida por ordem ou concessio do rei’”.
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Em congresso organizado pela Franga e pela UNEsco,
em 1948, foi criada a Unido Internacional para Protecio da
Natureza (UIPN), cujo nome foi alterado, em 1956, para Unido
Internacional para a Conservagio da Natureza e Recursos
Naturais (UICN). Ainda hoje a UICN é um importante orga-
nismo internacional que congrega Estados, agéncias nacionais
e organizagdes nio governamentais com objetivos comuns de
conservacao da integridade e diversidade da natureza e do uso

sustentavel dos recursos naturais (DuDLEY, 2008).

Com o avanco das discussoes sobre o tema, paulatinamente
foram ampliados os objetivos de criacio das areas protegidas,
abrangendo diversos aspectos, tais como protecio de ecossiste-
mas, processos ecologicos, espécies ameacadas. Paralelamente,
tiveram inicio as discussdes acerca da classificacio e sistema-
tizacdo dos espagos protegidos, e em 1956 a UICN propds o
primeiro sistema de classificacdo das unidades de conservagio,
ainda muito rigido e desconexo da visio ecossistémica de pre-

servacao (LEUZINGER, 2009).

O dilargamento dos objetivos de tutela ambiental e a pre-
ponderancia da visdo preservacionista®, que excluia a ocupagio
humana dos espagos protegidos, provocaram conflitos com as
popula¢des locais, reforcando a ideia conservacionista de con-
ciliacio da prote¢io ambiental com a presen¢a humana. Com
isso, foi intensificada a instituicio de unidades de conservacio
de uso sustentavel, em que a presenca humana integra o proprio

conceito de area especialmente protegida®.

> Segundo Leuzinger (2009, p. 68), “para os preservacionistas, tendo a frente John Muir, as
areas virgens deveriam ser integralmente protegidas, sendo natural aquilo que nio
fosse objeto de a¢do ou interven¢do humana”.

¢ Leuzinger (2009) cita como exemplo desta tendéncia a criagio de reservas da

biostera, conforme “Programa o Homem e a Biosfera”, langado na década de 1970

pela UNEscoO.
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Na década de 1980, a pluralidade de objetivos na criacio de
areas protegidas consolidou-se no conceito amplo de conservagio da

biodiversidade, traduzida como a manuten¢ao da

variabilidade de organismos vivos de todas as origens, compreen-
dendo, dentre outros, os ecossistemas terrestres, marinhos e outros
ecossistemas aquaticos e os complexos ecoldgicos de que fazem
parte; compreendendo ainda a diversidade dentro de espécies, entre
espécies e de ecossistemas. (CDB, art. 29).

A adocgido do objetivo amplificado de conservag¢do da biodiver-
sidade como fundamento para a cria¢io de areas protegidas com-
porta diferentes possibilidades, desde espacos em que a presenca do
homem ¢é extremamente restrita até unidades em que a ocupacido

humana é essencial a conservacio da biodiversidade’.

O atual sistema brasileiro de unidades de conservacio reflete
exatamente esta tendéncia, ao dividir as espécies de areas protegidas®
em dois grupos: de protecdo integral — que nio admite a presenca
humana permanente, mas apenas esporadica, com fins turisticos,
educativos ou cientificos — e de uso sustentavel — em que a tutela pre-

sume a ocupagdo humana, ainda que baixa ou restrita a certos grupos.

O modelo brasileiro nio destoa do proposto pela UICN,
que, na ultima revisao da sua classificacdo das areas protegidas,
propde sistema composto por sete categorias: Reserva Natural,

Area Selvagem, Parque Nacional, Monumento Natural, Area

No Brasil, as unidades de conservag¢io de uso sustentavel sio exemplos dessa moda-
lidade de areas protegidas. Na classificacio proposta atualmente pela UICN, ha
inclusive a categoria de “Area de manejo de espécie/habitar” (Categoria I1V), cujo
conceito expressamente prevé a interven¢io humana regular para a consecugio do
objetivo de prote¢io de uma espécie/habitat (DUDLEY, 2008).

E importante destacar que o conceito de espacos especialmente protegidos do inciso
IIT do § 1° do art. 225 da Constitui¢io Federal de 1988 nio se restringe as unidades
de conservagio, englobando ainda areas protegidas ex lege, que prescindem de
institui¢io por ato do poder publico, como as areas de prote¢io permanente e reserva
legal. Neste trabalho, contudo, o enfoque recai sobre as unidades de conservacio.
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de Manejo de Espécie/Habitat, Paisagem Terrestre/Maritima
Protegida, Area Protegida com Uso Sustentivel de Recursos
Naturais (DubpLiy, 2008, traducio nossa’). A UICN alerta que
o objetivo da classificacio dos espacos protegidos é garantir a
eficacia a longo prazo da conservacio in situ. Para tanto, é mister
a escolha de amostras representativas de cada um dos diferentes
ecossistemas, que serio protegidos dentro de um sistema coe-
rente, inserido em escalas cada vez mais amplas de protecio
(local — regional — global), até alcangar o ideal de tutelar amos-

tras significativas de todos os ecossistemas do planeta.

A UICN também destaca que as categorias funcionam
como molduras, que devem ser escolhidas conforme o ecossis-
tema/espécie a ser protegido, sendo a adequacio da modalidade
eleita com os objetivos pretendidos constantemente verificada,
de modo que permita alteracdes eventualmente necessarias. Por
1sso a diversidade de categorias é importante para a construg¢ao
dos sistemas de protecdo, pois além de refletir as especificidades
locais do conceito de area protegida confere leque de alternati-
vas possiveis, que devem ser selecionadas conforme a analise do

ecossistema a ser protegido.

Examinando o instituto dos espac¢os especialmente protegi-
dos, cabe ainda destacar o 6bvio: a protecio conferida pela cria-
cdo dessas areas sO € eficaz se as restri¢des e normas de manejo,
adequadas aos fins pretendidos, forem efetivamente aplicadas.
Do contrario, a “protecio” representa mera formalidade, sim-
ples simulacro de conservagio da biodiversidade, desprovido de
qualquer resultado concreto, negando vigéncia, assim, ao pre-
visto tanto na CDB como na CF/88 (art. 225, § 1¢, III). Eo que

?  No original: Strict Nature Reserve, Wilderness Area, National Park, Natural Monument
or Feature, Habitat/Species Management Area, Protected Landscape/Seascape, Protected

Area with Sustainable Use of Natural Resources
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também destaca a UICN, que, em seu Guia para aplica¢do das
categorias de dreas protegidas, cita entre os elementos essenciais de

um sistema de espacos protegidos:

Consisténcia: aplicagdo dos objetivos de manejo, propostas e classificagdes
sob padrdes uniformes de comparacio, de modo a permitir que os
objetivos de cada area protegida no sistema sejam claros para todos,
maximizando as chances de que o manejo e o uso contribuam para alcangar os
resultados. (DUDLEY, 2008, p. 10, traduc¢io e grifos nossos').

3 Manejo das unidades de conservacao e
regularizacao fundiaria

Como ja apontado no item anterior, a criacao de espagos pro-
tegidos sem a consequente aplicagio das restri¢des e normas de
manejo adequadas a consecu¢io dos fins pretendidos transforma

em mera ilusdo a prote¢io almejada.

No sistema brasileiro de unidades de conservacio, assim como
no sistema proposto pela UICN, a eficacia da protecio comeca a
ser buscada ja na escolha da categoria a ser adotada. Assim, o art. 22
da Lei n. 9.985/2000, que hoje regulamenta o Sistema Nacional de
Unidades de Conservacao (SNUC), preveé a necessidade de estudos
técnicos prévios, determinando “a localizacio, a dimensio e os
limites mais adequados para a unidade, conforme se dispuser em
regulamento”. E o Decreto n. 4.340/2002 densifica o dispositivo
legal, apontando que a categoria de manejo deve ser escolhida no

momento da criagdo da unidade de conservacgio.

Entretanto, a escolha da modalidade de unidade de conserva-
¢do0 ndo ¢é suficiente para garantir a protecao necessaria, que ¢ feita

também por meio do Plano de Manejo, consistente no

" No original: “Consistency: application of management objectives, policies and classifications

under comparable conditions in standard ways, so that the purpose of each protected area within the
system is clear to all and to maximize the chance that management and use support the objectives”.
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documento técnico mediante o qual, com fundamento nos objetivos
gerais de uma unidade de conservacio, se estabelece o seu zonea-
mento e as normas que devem presidir o uso da area e o manejo dos
recursos naturais, inclusive a implantacio das estruturas fisicas neces-
sarias a gestdo da unidade. (Lei n. 9.985/2000, art. 22, XVII)

Cabe lembrar que esse regime especial de administracio, tra-
duzido pelo Plano de Manejo, integra a propria defini¢io de uni-
dade de conservagio (Lei n. 9.985/2000, art. 22, I) e, no plano

internacional, o conceito de areas protegidas da UICN.

Um espaco geografico claramente definido, reconhecido, vinculado
e administrado, através de normas ou outros meios eficazes, com escopo de
alcangar conservacio de longo prazo da natureza, servicos ambientais
associados e outros valores culturais. (DUDLEY, 2008, p. 8, tradu¢io
e grifos nossos')

Observando os delineamentos legais que conformam as dife-
rentes categorias de unidades de conservagao, aliados a efetiva apli-
cacdo do Plano de Manejo, concretiza-se a tutela prometida com a
criacao da unidade de conservacio. Sem a observancia das caracte-
risticas previstas em lei para a modalidade de unidade de conserva-
¢do eleita e sem um Plano de Manejo em constante revisio, cai-se

no vazio da protecio meramente formal.

Nesse contexto, adquire relevancia a indicagio legislativa do
dominio das areas que integram unidades de conservacao. Analisando
a Lei n. 9.985/2000, percebe-se que, entre os elementos conforma-
dores das unidades de conservacio, o legislador brasileiro destacou
o dominio das terras, em alguns casos elegendo a propriedade pri-
vada (Reserva Particular do Patrimonio Natural), em outros, a posse

e dominio publicos (Estagio Ecologica, Reserva Biologica, Parque

11

No original: “A cearly defined geographical space, recognised, dedicated and managed,
through legal or other effective means, to achieve the long-term conservation of nature with
associated ecosystem services and cultural values”.
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Nacional, Floresta Nacional), e, em algumas hipdteses, a titularidade
publica ou privada, esta desde que compativel com os objetivos da
protecio (Monumento Natural, Refigio de Vida Silvestre, Area de

Protecio Ambiental, Area de Relevante Interesse Ecologico).

A titularidade das areas ndo é determinada pelo grupo de
que faz parte a unidade de conservacio ou pelo grau de ocupagao
humana permitido, uma vez que ha unidades de uso sustentavel de
dominio puablico, como as Florestas Nacionais, bem como areas de
protecio integral em que é facultada a propriedade privada, como
os Monumentos Naturais e Reftgios de Vida Silvestre. Apesar de
nio restar evidente o critério que guiou o legislador na escolha
da titularidade indicada, é inegavel que esta caracteristica deve ser
observada para a concretizagio dos objetivos da unidade de con-
servagio, pois presume-se que teve como fundamento a adequagio
aos fins almejados. Nesse sentido, Graf e Oréfice (2002, p. 803):

No entanto, a efetiva implantacio de uma unidade de conserva-
cdo seja de prote¢io integral, seja de uso sustentavel, passa neces-
sariamente pela ordenagio dos direitos e deveres dos titulares de
dominio ou de posse sobre as dreas respectivas. Ou a area é desa-
propriada e passa para o dominio publico ou sio limitados e regu-
lamentados os usos permitidos.

De fato, conquanto nem sempre seja possivel identificar a mens
legis da dominialidade indicada, é evidente que a titularidade da
area € um dos fatores essenciais para possibilitar a aplicacdo inte-
gral das normas previstas no Plano de Manejo. Muitas vezes, as
restriches impostas ao uso e gozo em uma unidade de conserva-
¢ao implicardo o completo esvaziamento economico do direito e,
ainda que a fungdo socioambiental atualmente integre o préprio
conceito de propriedade, a protecio da biodiversidade nio pode
representar expropria¢ao vedada pela Constitui¢io Federal de 1988
(arts. 52, XXII a XXIV, e 184).
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Ademais, a adequagio da titularidade da area a espécie de
unidade de conserva¢iao — inclusive com a desapropriacio e inde-
niza¢io nos casos de unidades de conservacido de posse e domi-
nio publicos — proporciona a distribui¢do equitativa dos custos da
protecdo ambiental, como também atrai o apoio da populacio local

para a consecucao dos fins pretendidos, evitando conflitos.

Esse processo de consolidagio da unidade de conservacio
sob o enfoque da titularidade da area é usualmente denominado
“regularizacdo fundiaria”. Azevedo, S. (2002, p. 37) sugere que a

expressao ¢ oriunda do direito agrario:

A regularizacio fundiaria no sentido adotado pelo direito agrario
consiste na defini¢do das situa¢des dominiais e possessorias de imo-
veis rurais situados em determinado espago territorial. [...]

No plano ambiental, a regularizacio fundiaria consiste na solucio
das situa¢des dominiais e possessorias nio no sentido de reconhecé-
-las e manté-las intocaveis, como acontece no direito agrario, mas
com o objetivo de incorporar as terras ocupadas a justo titulo ou
nio ao patrimoénio do érgio gestor da unidade de conservagio.

A regulariza¢io fundiaria nio ¢é, assim, um instituto juridico
unico, pois pode englobar varios instrumentos, como as discri-
minatérias administrativas e judiciais de terras devolutas (Lei n.
6.368/1976); a retificacio de registros imobiliarios que, com base
na Lei n. 10.267, de 28 de novembro de 2001, passou a exigir a
apresentacao de memoriais descritivos com indica¢do das coorde-
nadas georreferenciadas ao Sistema Geodésico Brasileiro; a desa-

propriagdo, consensual ou judicial etc.

A analise da regularizagio fundiiria das unidades de conser-
vacdo pode ser dividida em dois momentos, que serdo analisados
nos topicos seguintes: unidades criadas antes da Lei n. 9.985/2000 e
unidades instituidas na vigéncia da Lei do SNUC, que explicitou a

titularidade das areas para cada categoria de unidade de conservagio.
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4 Regularizacao fundiaria das unidades de
conservacao criadas na vigéncia da Lei n. 9.985/2000

No Brasil, a estratégia de criacdo de unidades de conservagiao
trilhou caminho semelhante ao de outros paises, iniciando com
objetivos primordialmente antropocéntricos, como a preservagio
de locais de rara beleza cénica para desfrute das futuras geragdes e

o uso adequado de recursos naturais.

Nesse contexto, o Coédigo Florestal de 1934 (Decreto n.
23.793, de 23 de janeiro de 1934) previa a criacio de alguns
espacos protegidos: florestas protetoras, florestas remanescentes,
florestas modelos, florestas de rendimento e parques nacionais.
Contudo, o escopo ainda ndo era a conservaciao da biodiversidade
nos moldes atuais, mas a regulamentacio da utilizacio de alguns
recursos naturais (LEUZINGER, 2009). O conjunto carecia de siste-
matizagiao e as normas sobre a forma de cria¢io, dominialidade e

regime juridico eram laconicas.

Posteriormente, o Cddigo Florestal de 1965 (Lei n. 4.771)
previu a criagio de unidades de conserva¢io de uso indireto
(Parques Nacionais e Reservas Biologicas) e de uso direto (Florestas
Nacionais, Reservas Florestais e Parques de Caca Florestais)'?,
cunhando a “divisdo conceitual entre unidades de conservacio de
uso integral, que ndo admitem utiliza¢ao direta dos recursos natu-

rais, e unidades de uso direto, hoje denominadas unidades de uso

2 Art. 5° O poder ptblico criara:

a) Parques Nacionais, Estaduais e Municipais e Reservas Bioldgicas, com a fina-
lidade de resguardar atributos excepcionais da natureza, conciliando a protecio
integral da flora, da fauna e das belezas naturais com a utilizacio para objetivos
educacionais, recreativos e cientificos;

b) Florestas Nacionais, Estaduais ¢ Municipais, com fins econdmicos, técnicos ou
sociais, inclusive reservando areas ainda nio florestadas e destinadas a atingir aquele fim.

Paragrato tnico. Fica proibida qualquer forma de explora¢io dos recursos naturais
nos Parques Nacionais, Estaduais e Municipais.
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sustentavel” (LEUZINGER, 2009, p. 95). Em 1967, foi editada a Lei n.
5.197, conhecida como Coédigo de Caca, que, segundo Leuzinger
(2009, p. 95), com o Cdédigo Florestal:

[...] estabeleceram novos conceitos para parques nacionais, reservas
biologicas, florestas nacionais e parques de caca (tendo este Gltimo
corrigido a anterior equivaléncia conceitual entre parques nacio-
nais e reservas biologicas), procurando observar as recomendacdes
sobre politicas conservacionistas elaboradas pelo 1° Congresso
Mundial sobre Parques Nacionais, ocorrido em Seattle, 1962.

Apesar desse inicio de sistematizacdo, ainda ndo havia
normas claras acerca do regime juridico especifico de cada cate-
goria e nem sobre a dominialidade das areas. Nessa esteira, as
unidades “eram criadas conforme as oportunidades politicas e
em locais onde nio havia ou havia poucos problemas fundiarios,
ou seja, sem que fosse utilizado qualquer critério cientifico para

identificaciao de areas prioritarias’ (LEUZINGER, 2009, p. 98).

Em 1979, por meio do Decreto n. 84.017, foram incorporadas
ao ordenamento juridico normas com escopo de efetivar a prote¢io
ambiental proporcionada pelas unidades de conserva¢ao, bem como
para sistematizar a criacdo de novas areas protegidas. Conquanto
dirigida especificamente aos Parques Nacionais, o referido Decreto
trazia normas que deveriam ser aplicadas, por analogia, na cria¢io

de todas as demais categorias de unidades de conservagio:

Art. 41. O estudo para criagio de Parques, Nacionais deve considerar as
necessidades do sistema nacional de unidades de conservacao, onde amos-
tras dos principais ecossistemas naturais fiquem preservadas, evi-
tando-se o estabelecimento de unidades isoladas que nio permitam
total seguranca para a prote¢ao dos recursos naturais renovaveis.

Art. 42. Propostas para criacio de Parques Nacionais devem ser
precedidas de estudos demonstrativos das bases técnico-cientificas e sicio-
-econdmicas, que justifiquem sua implantagdo. [grifos nossos|
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Ainda com intuito de sistematizar a criacio de unidades de
conservacao, em 1979 o Instituto Brasileiro de Desenvolvimento
Florestal (IBDF), entio responsavel pela administracdio da maior
parte das unidades de conservagio, propos a Primeira Etapa do Plano
do Sistema de Unidades de Conservagdo para o Brasil. Entre os objetivos
visados, estava a identificagdo, por meio de critérios técnico-cien-
tificos, de lacunas no sistema e de areas com potencial interesse
para prote¢io, bem como a revisio do conceito e regramento das

categorias entdo existentes (LEUZINGER, 2009, p. 103).

A Segunda Etapa do Plano do Sistema de Unidades de Conservagao
para o Brasil veio em 1982, ainda com intuito de aprofundar a siste-

matizacio da prote¢io ambiental por meio dos espacos protegidos.

Apos a Constituicdo Federal de 1988 e a previsio expressa
da fun¢io ambiental pablica® de “definir, em todas as unidades
da Federagdo, espagos territoriais e seus componentes a serem
especialmente protegidos” (art. 225, § 1°, III), foi finalmente
editada a Lei n. 9.985/2000, instituindo o Sistema Nacional de
Unidades de Conservacao da Natureza e estabelecendo critérios
para a criag¢do, implantacio e gestio das unidades de conserva-
¢do. Apesar de niao englobar todas as formas de espacos especial-
mente protegidos, a Lei do SNUC significou grande avango na
gestdo publica dos espagos ambientais, pois fixou com clareza o

regime juridico das categorias nela previstas.

Conquanto tenha representado significativo progresso em rela-
¢do ao cenario anterior, a Lei do SNUC nio explicita o procedi-

mento a ser adotado na criacio de novas unidades de conservacio,

Leuzinger e Cureau (2008) explicam que o Constituinte de 1988, ao impor
ao poder puablico e a coletividade o dever intergeracional de preservar o meio
ambiente ecologicamente equilibrado estabeleceu uma fung¢io ambiental para-
lelamente publica e privada.
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apesar de indicar alguns atos que, necessariamente, deverdo ser exe-
cutados. Nesse sentido, seu art. 22 prevé que a instituicdo sera feita
por ato do poder publico, “precedida de estudos técnicos e de con-
sulta publica que permitam identificar a localiza¢do, a dimensio e os
limites mais adequados para a unidade, conforme se dispuser em regu-
lamento” (grifo nosso). Caberia assim, ao decreto regulamentador,

densificar o regramento da criacio de unidades de conservagio.

Contudo, a correspondente regulamentacio, feita pelo Decreto
n. 4.340/2002, ndo traz qualquer outra norma sobre o procedimento
de cria¢do de unidades de conservacio, prevendo que “cada catego-
ria de unidade de conservagio integrante do SNUC sera objeto de

regulamento especifico” (art. 46, grifo nosso), que ainda nio exsurgiu.

Para preencher tal vicuo normativo, Leuzinguer (2009, p.
204) lembra os dispositivos previstos na Instrucio Normativa
IBAMA n. 02, de 16 de outubro de 1998, editada para “estabelecer
e uniformizar o procedimento administrativo acerca do processo
de identificacdo, criag¢do e regularizacdo fundiaria de unidades de
conservacao, de que trata o artigo 225, § 1¢, III, da Constituicio
Federal e Lei n. 6.938/1981, alterada pela Lei n. 7.804/1989”.

O art. 2 da IN IBama n. 02/1998 determina a identifica-
cdo e analise dos fatores socioecondomicos e fundidarios das areas
a serem transformadas em unidade de conserva¢io, englobando
busca documental e levantamentos cartorarios para elaboragio de um
diagnéstico da situagdo fundidaria, estudos técnicos ambientais e
culturais, levantamento socioeconomico, dados planialtimétri-
cos e georreferenciados. Em seguida (art. 5°), as informacdes
colhidas seriam encaminhadas para analise juridica, acompa-
nhadas da justificativa dos objetivos e importancia da area e, se
possivel, quantificando o custo da indenizagao pelas desapropriagies.

Apds exame, a Procuradoria-Geral do IBAMA encaminharia ao
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Ministro do Meio Ambiente a proposta de criagio da unidade

de conserva¢do, acompanhada de parecer juridico.

Contudo, tal Instrucio Normativa foi imotivadamente revo-
gada pela Portaria IBAMA n. 76/1999, e a lacuna foi posterior-
mente preenchida pela Portaria IBAMA n. 77-N, que tratou de
forma muito mais superficial o procedimento de criagio de uni-
dades de conservagio, substituindo a exigéncia de levantamen-
tos fundiarios e cartorarios por “diagnoéstico expedido sobre a

situacao fundiaria”.

Desde sua criagdo, por meio da Lei n. 11.516, de 28 de agosto de
2007, o Instituto Chico Mendes de Conserva¢ao da Biodiversidade
editou a Instru¢do Normativa n. 02, de 15 de maio de 2008, que
“dispde sobre o procedimento administrativo para a realizacdo de
estudos técnicos e consulta publica para a criacio de unidade de
conservacao federal”, prevendo, entre outros levantamentos, a
“caracteriza¢do da populacio residente, contendo o nimero e tama-

nho médio das propriedades e o padrio de ocupagio da area” (art. 4°).

Apesar de ndo estar expresso, ¢ evidente que esse levanta-
mento ocupacional prévio devera, inclusive, estimar os custos da
desapropriagio, permitindo que a unidade de conservagio seja
criada, sendo completamente regularizada, pelo menos com um

planejamento de sua consolidagao fundiiria.

Afinal, conquanto inexista dispositivo legal condicionando a
criacdo de unidade de conserva¢io de posse e dominio publicos

a prévia desapropriagio', ji restou demonstrado que a prote¢io

4 Apesar de inexistir norma expressa nesse sentido, Leuzinguer (2009, p. 229) entende

necessaria a desapropriacdo prévia: “o Estado devera, para adequar ao mandamento
constitucional a questio relativa a regularizac¢io fundiaria (desapropriacio das areas
particulares afetadas mediante justa e prévia indeniza¢io em dinheiro), expedir
declaragio de utilidade putblica antes da criagio da unidade, que poderd conter
declaracio de urgéncia e, dentro de 120 dias, pedido judicial de missdo provisoria
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da biodiversidade esta adstrita a efetiva consolidacio da categoria
de manejo, inclusive com a adequacao da titularidade da darea. Assim,
apesar de ser possivel a instituicdo de unidade de conservacio de
propriedade publica sem a prévia indenizag¢io das areas privadas
abrangidas, é essencial uma programagao viavel para que essa consolidagao

dominial ocorra em periodo razoavel.

Tal levantamento fundiirio permitird ao poder publico
responsavel pela criagdo da area planejar e reservar ou captar
recursos suficientes para a desapropriacio das areas, incutindo
maior racionalidade no processo de instituicio das unidades de
conservacio. Paralelamente, o planejamento podera evitar o
pagamento de indenizac¢des exorbitantes ao que seria realmente
devido, prevenindo atuacdes emergenciais como as adotadas
pela Procuradoria-Geral do Estado de Sio Paulo, relatadas por
Azevedo, P. (2002, p. 27, grifos nossos):

No Estado de Sio Paulo, tomando-se os precatdrios expedidos
no periodo de 1992 a 2001, verificamos que, em valores atu-
alizados a marco de 2001, sem contar juros compensatdrios e
moratérios, os chamados “precatérios ambientais” representa-
vam cerca de 60% do valor, apesar de representarem apenas 1,8%
dos credores. Os demais processos representavam cerca de 40%
do crédito e 98,4% dos credores.

Estes nameros podem ser mais bem visualizados no Grafico 1.

O Estado de Sio Paulo, por meio da PGE e com o indispen-
savel apoio técnico das demais institui¢des ja mencionadas
[Secretaria do Meio Ambiente, Secretaria da Justica/Fundagio
ITESP, Secretaria de Ciéncia e Tecnologia e Desenvolvimento
Econoémico/IPT e Universidades e Secretaria da Agricultura/
Instituto de Economia Agricola], conseguiu obter significativas

na posse acolhido pelo juiz, somente apds a regular desapropriacio das propriedades
privadas inseridas na area da unidade a ser criada podera ser assinado e publicado
o Decreto instituindo-a, ou editada lei formal nesse sentido, quando a unidade for
criada pelo Poder Legislativo™.
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vitorias judiciais que deram ensejo a suspensio ou cancelamento
de mais de R$3 bilhdes em valores de outubro de 2001, como
serd exibido no Grafico 2.

Ambos os grificos indicam que uma politica de implementagio de

unidades de conservagdo que ndo se preocupe efetivamente com a regula-

rizagdo fundiaria desses espagos pode inviabilizar completamente qual-
15 ’ i3 .

quer politica piiblica voltada a esses setor, se considerados os volumes de

recursos comprometidos.

Além disso, o planejamento da regularizagio fundiaria
elaborado concomitantemente a proposta de criacio da area
permite ao poder publico, por meio do 6rgio responsavel pela
administracio e do proprio gestor da unidade de conservacio
(que pode ser sociedade civil de interesse publico, conforme
art. 30 da Lei n. 9.985/2000), captar recursos e adotar estraté-
gias necessarios a efetiva consolida¢io dominial. De fato, nem
sempre as verbas orcamentarias serdo suficientes para a implan-
tacao da unidade de conservacio, que podera ser financiada com
recursos oriundos de fontes diversas, como “doacdes de qual-
quer natureza, nacionais ou internacionais, Com ou sem encar-
gos, provenientes de organiza¢des privadas ou publicas ou de
pessoas fisicas que desejarem colaborar com a sua conserva¢iao”
(Lei n. 9.985/2000, art. 34)".

Por fim, uma programacio indicativa da forma e prazo
em que sera reordenado o espago geografico objeto de especial
protecdo traz transparéncia e seguranga juridica para a populagio
local, prevenindo conflitos posteriores e qui¢a atraindo o apoio
da comunidade para a implantacio da unidade de conservacio,

sem o qual dificilmente serd exitosa a iniciativa.

5 O financiamento das dreas protegidas é tema muito atual, que mereceu especial

aten¢io da UICN na publica¢io Sustainable financing of protected areas: a global review of
challenges and options, em que a diversificagdo das fontes de financiamento ¢ reputada
essencialmente a sustentabilidade dessas areas.
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Por todas essas razdes, atualmente deve ser exigido do poder
publico, no momento da instituicio de unidade de conservacio
de posse e dominio publicos, a prévia desapropriacio das areas
privadas abrangidas e, se tal nio for possivel, pelo menos o pla-
nejamento da forma e prazo em que serdo adquiridos os imoveis.
Nessa mesma linha concluiu Azevedo, P. (2002, p. 29), por oca-

sido do III Congresso Brasileiro de Unidades de Conservagio:

a) na implementacdo das unidades de conservacido ¢ indispensa-
vel que seja realizado previamente a sua criagido estudo sobre os
aspectos fundiarios, ou seja, qual o regime juridico de propriedade
dentro dos limites pretendidos;

b) o poder publico deve ter clareza das estratégias de aquisicio das
areas particulares destinadas a unidade de conservacio, inclusive
para fins de selecdo da categoria de manejo (protecio integral ou
uso sustentavel);

¢) a articulacio entre os 6rgios técnicos, ambientais e fundiarios e
os 6rgios juridicos deve ser estimulada para que se evitem proble-
mas na implanta¢io das unidades de conservacio;

d) os governos devem ser instados a adquirir amigavelmente por
valores de mercado areas particulares que pretendam incorporar
para a cria¢do de unidades de conservagao;

e) politicas publicas que desconsiderem a situacdo fundiiria nos
limites de unidades de conservacido podem levar a condenacdes em
montantes de recursos cujo dispéndio tende a inviabilizar o sistema
de unidades de conservacio;

]

Diante da inexisténcia de previsio normativa especifica,
deve ser adotado como prazo maximo para a consolida¢do dominial
o previsto no Decreto-lei n. 3.365/1941 para ajuizamento da
acdo desapropriatéria, qual seja, cinco anos a partir da criagdo

da unidade de conservacio, que evidencia a utilidade publica
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consistente na “protecdo de paisagens e locais particularmente

dotados pela natureza” (art. 52, k, c¢/c 10).

Em relacdo a criagio de unidades de conservagio federal, o
Ministério Puablico Federal tem papel preponderante em concitar e
exigir do poder publico a elabora¢io do planejamento de implemen-
tacao das unidades de conservagio, sobretudo criadas a partir da Lei
do SNUC. A programagio responsavel é necessaria nao apenas para
efetivar a protecio ambiental prometida com a criacio das unidades
de conserva¢io, mas também para compatibilizar tal fun¢io puablica
com os direitos de comunidades tradicionais, indigenas e de toda a

populacio afetada pela instituicio do espaco especialmente protegido.

5 Regularizacao fundiaria de unidades de
conservacao preexistentes a Lei n. 9.985/2000

Como ja exposto, anteriormente a Lei n. 9.985/2000, as cate-
gorias de espacos especialmente protegidos nio estavam organi-
zadas de forma sistémica e existiam varias lacunas em seu regime

juridico, até mesmo quanto ao dominio das areas.

Com a superveniéncia da Lei do SNUC, de incidéncia ime-
diata, as unidades preexistentes passaram a ser regidas por suas
normas, e aquelas desconformes as categorias previstas deveriam
ser “reavaliadas, no todo ou em parte, no prazo de até 2 (dois) anos,
com o objetivo de definir sua destinacdo com base na categoria e

fun¢ido para as quais foram criadas” (art. 55).

Assim, com a definicio normativa acerca da dominialidade
nas diferentes categorias, evidenciou-se a necessidade de regulari-

zac¢ao das unidades de conservacio anteriormente criadas.

Também para a consolidacio dominial das unidades pree-

xistentes é essencial a realizacio do diagndstico da situagdo fundiaria,
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incluindo tanto levantamento da ocupagio quanto cartorario, para

a elaboracdo de planejamento viavel da regularizacio fundiaria.

Na busca de informag¢des sobre a ocupacio da area, o
6rgio ambiental devera articular-se com as demais unidades
da Administracdo Publica, sobretudo o Instituto Nacional de
Colonizac¢io e Reforma Agraria (INcrA) e a Funda¢ido Nacional
do Indio (FUNAI), pois algumas vezes serio detectadas superpo-
sicdes e ponto de contato entre a unidade de conservagio e as
areas ocupadas por populacdes tradicionais, assentamentos agra-

rios e comunidades indigenas.

Além das pesquisas de campo, outra valiosa fonte de infor-
macdes ¢ o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE),
sobretudo quanto aos dados do Censo Agropecuario. Conforme o
IBGE, as informag¢des do tltimo Censo Agropecuario, referentes
a 31.12.2006, versam sobre as seguintes variaveis: total de estabele-
cimentos agropecuarios e respectiva area total; area total de lavou-
ras, pastagens, matas, tratores; total de pessoal ocupado e totais de

bovinos, bubalinos, caprinos, ovinos, suinos e aves (IBGE, 2006).

Diante dessas informag¢des, confirmadas por levantamen-
tos de campo, antes mesmo da regulariza¢io fundiaria pode ser
necessaria a ado¢ao de medidas para coibir o uso ilegal e degra-
dante da area, que poderia frustrar a prote¢io pretendida com a
criacio da unidade de conservacio. Esta foi a estratégia adotada,
por exemplo, no Parque Nacional de Ilha Grande, no Parana —
criado em 1997 —, conforme relata Azevedo, R. (2002, p. 806):

Na area do atual Parque Nacional de Ilha Grande, que abrange
significativa parcela do remanescente do Rio Parand no Brasil, a
situacio com que nos deparamos (1993) antes da institui¢io de tal
unidade pode ser descrita como: arquipélago de ilhas (incluindo
aquela que da a denominacio a unidade) e varzeas, anteriormente
inseridas no extinto Parque Nacional das Sete Quedas — descons-

164 Boletim Cientifico ESMPU, Brasilia, a. 9 — n. 32/33, p. 143-176 — jan./dez. 2010



tituido em razdo da submersio dos Saltos do Guaira pela forma-
cdo do reservatorio da UHE de Itaipu — ocupado por criadores
de gado que com tal atividade vinham expulsando a populacio
de ilhéus e ribeirinhos que habitavam a area desde quando o rio
Parana era a Gnica via de acesso a regido, colonizada hi nio mais
de quatro décadas.

A atuacio do Ministério Pablico, dada a situacao de fato, centrou-
-se na cessacio do uso da area de preservacio permanente cor-
respondente as dreas marginais ao rio Parana (500 m) para pecu-
aria extensiva, justamente onde as margens mais elevadas da Ilha
Grande propiciavam tal pratica, ilegal.

[...]

Até o final de 1994 logrou-se a retirada, administrativamente,
de cerca de 90% do rebanho bovino existente no arquipélago, na
comarca de Altonia. A¢des civis publicas ajuizadas desde entdo
culminaram com a retirada, em 2002, do derradeiro rebanho,
todas acdes alcanc¢ando efetividade antes do transito em julgado
das decisdes de mérito.

Também na Estacido Ecologica Terra do Meio, Para — criada
em 2005 e integrante do Mosaico de Unidades de Conservagao
da Terra do Meio' —, foi trilhado caminho semelhante. Tendo
em vista a inexisténcia de comprova¢io idonea da titulari-
dade dos imoéveis, o Ministério Puablico Federal no Municipio
de Altamira ajuizou varias a¢des civis publicas com escopo de
retirar da area da Estacio Ecologica Terra do Meio o rebanho
bovino criado por fazendeiros, que também foram responsabili-
zados pelos danos ambientais causados (Prazo para desocupagao de

outras fazendas na Terra do Meio termina em setembro, 2008).

1 Conforme Assessoria de Comunicagio da Procuradoria da Republica no Pard

(Prazo para desocupagao de outras fazendas na Terra do Meio termina em setembro, 2008),
o mosaico da Terra do Meio é composto pela Estacio Ecologica da Terra do Meio,
Parque Nacional da Serra do Pardo e Reserva Extrativista do Médio Xingu, que se
somam as Terras Indigenas Kararad, Araweté e Apyterewa.
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Foram concedidas liminares e a maior parte dos fazendeiros,
acatando a ordem de reintegrac¢ao de posse — sobretudo apos a apre-
ensao e leilio de mais de 3.000 reses de Lourival Mendes Medrado,
por descumprimento da ordem judicial —, retirou o gado sob a
supervisao dos servidores do IBama e ICMBio (Prazo para desocu-
pagao de outras fazendas na Terra do Meio termina em setembro, 2008;
Chega ao fim operagao Boi Pirata na Terra do Meio, 2008).

Além da adocio das medidas necessarias a coibir o uso ili-
cito e degradante dos recursos naturais abrangidos pela uni-
dade de conservacio, é essencial a identificacio dos imoveis
que compdem a area, permitindo a elabora¢ido do planejamento
necessario a regularizacdo fundiiria. Para este mister também
¢ conveniente a articulacdo dos 6rgios ambientais com outras
unidades da Administracdo Publica, seja para identificar a exis-
téncia de terras devolutas, seja para a obten¢io de outras infor-

magoes relevantes.

Neste mister, importante ferramenta é o Sistema Nacional
de Cadastro Rural (SNCR) (Lei n. 5.868, de 1972), que con-
solida as informacdes do Cadastro Nacional de Imédveis Rurais
(CNIR), criado pela Lei n. 10.267, de 2001. Com a paulatina
exigéncia de apresentacio de memorial descritivo dos imodveis
com as coordenadas dos vértices georreferenciadas ao Sistema
Geodésico Brasileiro (§ 3° do art. 176 da Lei n. 6.015, de 1973,
c/c art. 10 do Decreto n. 4.449, de 2002), sera mais facil a iden-
tificagao dos imoéveis abrangidos pela unidade de conservacio e
o planejamento da forma e prazo de aquisi¢io para efetiva inte-

gra¢ao ao patrimonio publico.

Identificadas as unidades imobiliarias e elaborado o plane-
jamento da forma e prazo da regularizacio fundiaria, o proce-

dimento para avaliacio e indeniza¢io dos imoéveis e benfeitorias
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estd regulamentado na Instru¢io Normativa do ICMBio n. 02,
de 3 de setembro de 2009. Tal ato administrativo descentraliza,
de forma salutar, a instruciao dos procedimentos, inclusive a rea-
liza¢do de vistoria e elabora¢io de laudo técnico, para a chefia
da unidade de conservacio ou coordenacio regional a que esta
adstrita (art. 17). Outrossim, a Instru¢do Normativa concita a
celebracido de acordos e parcerias institucionais com 6rgaos da
Administracio Puablica das trés esferas (arts. 24 e 41), o que
também contribuird para tornar mais eficiente o processo de

regulariza¢io fundiaria das unidades de conservagio.

Cabe ainda lembrar que a implementa¢do de unidades de con-
servacio, incluindo sua regularizacio fundiaria, exige expressivo
volume de recursos. Assim, ainda a desafiar os dérgaos ambientais
na cria¢do de espacos especialmente protegidos e imbricada com
a exigeéncia de consolidacio dominial, sobressai-se a questdo do
financiamento das areas protegidas, acerca da qual serio tecidos

breves comentarios no proximo e derradeiro topico.

6 Fontes de financiamento das areas protegidas

O financiamento das areas protegidas nido é o objeto deste
trabalho, mas, considerando que a consolidacio dominial geral-
mente exige grandes somas, faz-se conveniente algumas pince-

ladas sobre o tema.

Os recursos para a conservac¢do da biodiversidade tém sido
objeto de constante reflexdo e discussio nos foéruns internacio-
nais. Emerton, Bishop e Thomas (2006), em publicacio espe-
cifica sobre a questio, lembram que, tanto no 5° Congresso
Mundial de Parques da UICN (Durban, Africa do Sul, 2003)
quanto na COP 7 (Conferéncia das Partes da Convencio sobre

Diversidade Bioldgica, Kuala Lumpur, Malasia, 2004), consta-
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tou-se a insuficiéncia de investimentos na conservacio da bio-

diversidade e, em especial, nas areas protegidas.

Analisando diferentes casos ao redor do mundo e na tentativa
de apontar caminhos para incrementar o financiamento das areas

protegidas, os autores sugerem algumas medidas:

» diversificagio das fontes de financiamento, buscando
outros recursos além dos destinados pelo poder publico

aos espacos especialmente protegidos;

» aperfeicoamento da administracdo financeira, alocando

adequadamente os recursos destinados a area;

* levantamento realista dos custos (inclusive indiretos'”) e
beneficios da area protegida, assegurando que aqueles que
suportam seu onus sejam identificados e adequadamente
compensados, bem como os que se beneficiam da prote¢io

sejam compelidos a contribuir para sua manutengio.

Relativamente a ualtima sugestido, Emerton, Bishop e
Thomas (2006, p. 21) frisam a necessidade de identificar os
beneficios proporcionados pela criacio das areas protegidas e
sua distribui¢do na sociedade, lembrando que o proveito nio se
resume a criacado de empregos, estimulacio do empreendedo-
rismo rural, entrada de recursos externos em raziao do turismo,
pois ha outros beneficios intangiveis, de dificil visualizacio,
como preservagao de valores culturais e manutencao de servicos
ambientais, que muitas vezes sdo a principal razdo para a cria¢io

da area protegida. Derani (2001, p. 244-245) cita alguns desses

Conforme Emerton, Bishop e Thomas (2006, p. 18-19), o custo das dreas protegidas
ndo se resume a infraestrutura e pessoal necessarios a2 manutenc¢io da area, mas engloba
também os prejuizos e beneficios decorrentes da especial protecio, tais como lucros ces-
santes decorrentes da limitacio do uso de recursos naturais e danos ambientais causados
por pressdes sobre outras dreas em que nio foram adotadas as mesmas restri¢cdes.
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beneficios usualmente ndo identificados, proporcionados pelas

unidades de conservacio:

Nas unidades de conservacio, o modo como o homem se relaciona
com o ambiente é necessariamente diverso do seu cotidiano. Nio
obstante, essa distancia nao exclui a contribui¢cio dessas unidades ao
desenvolvimento das atividades humanas que impuseram a criacio
de UCs, ou seja, sao locais que comportam contribui¢des ao sistema
de mercado. A restricdo da liberdade de iniciativa pela absor¢io na
divisdo do territorio de areas especialmente protegidas é indispen-
savel para o desenvolvimento das relagdes industriais e mercantis.

Uma demonstracio significativa da ligacio dos espagos defini-
dos como unidades de conservac¢io ao desenvolvimento das rela-
¢des de mercado estd no seu papel de conservacio de recursos
biologicos e manutencio de bancos genéticos. As UCs podem ser
espécies de bancos de conhecimento e de recursos para incrementar a
atividade humana de mercado.

[...]

A ciéncia s6 se desenvolve em bases de experiéncias passadas,
cujo primeiro elo é a natureza. O desenvolvimento de novas
tecnologias depende do aprendizado ji existente. As UCs sio
bancos de conhecimento e de recursos, elementos indispensaveis
para o desenvolvimento da ciéncia.

Assim, € essencial que os administradores das unidades de con-
servagido identifiquem todos os beneficios socioeconomicos pro-

porcionados, adotando manejo adequado para destacar tal proveito.

No Brasil, a Lei n. 9.985/2000 trouxe algumas normas que
buscam essa distribuicdo equitativa dos custos e beneficios da cria-
¢ao de unidades de conservagido. Como exemplo, cabe lembrar que
as Reservas Extrativistas e de Desenvolvimento Sustentavel objeti-
vam também preservar o modo de vida e a cultura das popula¢des
tradicionais residentes, de modo que as limitacdes a elas impostas

tenham por escopo sua propria conservagao.
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Destarte, aliada a conservacio da biodiversidade, ha nessas
categorias, como beneficios diretos da criacio da area, o desen-
volvimento de novas técnicas e tecnologias de exploracdo e uso
dos recursos naturais. Os principais beneficiarios dessas inovagdes

devem ser exatamente as populacdes tradicionais residentes.

A Lei do SNUC também preveé, nos arts. 47 ¢ 48:

Art. 47. O 6rgio ou empresa, publico ou privado, responsavel pelo
abastecimento de agua ou que faca uso de recursos hidricos, benefi-
ciario da protecdo proporcionada por uma unidade de conservacio,
deve contribuir financeiramente para a prote¢ao e implementacio da
unidade, de acordo com o disposto em regulamentacao especifica.

Art. 48. O 6rgio ou empresa, publico ou privado, responsavel pela
geracdo e distribui¢do de energia elétrica, beneficiario da protecio
oferecida por uma unidade de conserva¢io, deve contribuir finan-
ceiramente para a protec¢do e implementacio da unidade, de acordo
com o disposto em regulamentacio especifica.

Ora, essa protecao usufruida pelos usuirios de recursos
hidricos ou responsaveis pelo abastecimento de agua e geracio
de energia elétrica é exatamente a espécie de proveito proporcio-
nado pelas unidades de conservacdo, que, normalmente, é suba-
valiado ou sequer estimado (EMERTON, BisHor e THOMAS, 2006,
p. 22). No Brasil, conquanto exista dispositivo legal expresso
sobre o dever de contribuir para a manutencdo da unidade de
conservacio responsavel pela protecio usufruida, até hoje nio ha
a respectiva regulamentacdo, permitindo aos orgdos e empresas

esquivarem-se de tal contribui¢io.

Também aqui adquire relevo o papel do Ministério Publico
em exigir dos Orgios e empresas beneficiirias esse suporte econo-
mico das unidades de conserva¢do, bem como compelir a regu-
lamentacdo dos dispositivos legais, garantindo sua aplicagdo uni-

forme, pois, ainda que se pretenda conferir eficacia contida e nio
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limitada as normas dos arts. 47 e 48 da Lei do SNUC, sao eviden-
tes os beneficios da regulamentagio, que trara clareza a conceitos
como “beneficiario da prote¢ao” e indicara os critérios necessarios

a aquilatar o montante da contribui¢io financeira de cada um.

Por fim, destaque-se que o Ministério Puablico ainda pode
contribuir na identificagio e distribuicio equitativa dos onus e
beneficios, muitas vezes nio visualizados, da criacio de unidades
de conservacao. O escopo aqui € garantir que populacdes tradicio-
nais, indigenas, quilombolas e outras minorias sejam recompen-
sadas pelos beneficios trazidos por sua presenca em unidades de
conservagao, bem como evitar que o 6nus da cria¢io seja suportado

apenas pelos habitantes da area e do entorno.

Com a diversificacio do financiamento das areas protegidas,
inclusive com a identifica¢ido e distribuicio equitativa dos respecti-
vos custos e beneficios, a conservacio da biodiversidade in situ por

certo alcancara eficacia muito maior.

7 Conclusio

Partindo da importancia dos espacos especialmente protegidos
para a conservagao in situ da biodiversidade, este trabalho enfocou
uma das principais dificuldades na efetiva implementagao das unida-

des de conserva¢ao no Brasil, qual seja, sua regularizacio fundiaria.

A criacdo de unidades de conservacio busca diferenciar a
apropriacio fundiaria de determinados espacos (DEranI, 2001),
por isso ¢ evidente a necessidade de adequa¢io do dominio e uso
das areas aos dispositivos legais pertinentes. Contudo, diante das
dificuldades insitas a institui¢do de areas protegidas, muitas vezes a
regularizacio fundiaria é olvidada, como se o simples ato de cria-

¢ao fosse suficiente para proporcionar a tutela prometida.
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Sabe-se, entretanto, que a instituicio formal nio garante a
protecao especial da area, que exige a efetiva aplicacdo das res-
tricoes e normas pertinentes, entre as quais as relativas ao uso
e dominio do espaco. Por isso a regularizacio fundiaria figura
entre as primeiras dificuldades a serem vencidas na implementa-

¢ao das unidades de conservagio.

Como sugestdo, o trabalho propde a realizagio de levantamento
e diagnostico fundidrio das areas, que devera subsidiar a elaboragio
de um planejamento factivel da regularizacio fundiaria. No caso das
unidades de conservag¢io criadas na vigéncia da Lei n. 9.985/2000, o
diagnostico e o planejamento devem ser prévios ou pelo menos para-
lelos a sua institui¢io. Para as unidades preexistentes, levantamentos

e plano de trabalho devem ser realizados o mais rapido possivel.

Em ambos os casos, o diagndstico permitira identificar ati-
vidades incompativeis com os objetivos da unidade de conserva-
cao, ensejando a adoc¢io das medidas necessarias para coibi-las,
inclusive pelo Ministério Publico. Neste trabalho, foram lem-
bradas atuacdes exitosas do Ministério Publico nesse sentido,

que podem ser replicadas em situa¢io anilogas.

Por sua vez, o planejamento da regularizacio fundiaria
traz racionalidade ao processo de criacio das unidades de con-
servagio, permitindo ao 6rgio responsavel reservar e/ou captar
recursos suficientes, inclusive para eventuais desapropriagdes.
Ademais, uma programacio indicativa da forma e prazo em que
sera reordenado o espaco geografico objeto de especial protecio
traz transparéncia e seguranca juridica para a populacio local,
prevenindo conflitos posteriores e quica atraindo o apoio da
comunidade para a implantacio da unidade de conserva¢io, sem

o qual dificilmente terd sucesso a iniciativa.
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Por essas razdes, conclui-se que deve ser exigido do poder
publico, no momento da instituicdo de unidade de conservagio ou o
mais breve possivel — no caso das areas preexistentes —, o planejamento
da forma e prazo em que serd realizada a regulariza¢io fundiaria. S6
assim o esforco de conservagio in situ da biodiversidade por meio da

criacdo de unidades de conservagio tera racionalidade e efetividade.

Por fim, lembrando que o processo de criagio e regularizacio
fundiaria de unidades de conservacio geralmente exige expressivo
volume de recursos, foram rapidamente lembrados alguns pontos
acerca do financiamento das areas protegidas, tema muitas vezes olvi-
dado. Com base em trabalhos internacionais (EMERTON, BisHopP e
TroMAS, 2006), conclui-se que os gestores de areas protegidas devem
buscar diversificar as fontes de financiamento, evitando a dependéncia

exclusiva dos recursos destinados pelo poder ptblico.

Outros desafios deste tema sdo a identificacdo e a distribui-
¢do equitativa dos Onus e beneficios trazidos pelas areas protegidas,
muitas vezes subavaliados. Além de garantir importantes fontes de
recurso para o financiamento da conservacio da biodiversidade, a
identificacdo e a divisio equitativa dos custos e beneficios aportados
pela criagdo dessas areas contribuem para efetivar o desiderato cons-
titucional de justi¢ca social, com o qual deve ser compatibilizado o

direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.
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