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Resumo

Sistema Nacional de Unidades de Conservacao estruturou categorias de areas protegidas com graus
de restricdo ao uso dos recursos naturais

Texto integral

A ConstituicAo de 1988 consagrou o meio ambiente ecologicamente equilibrado como direito
fundamental de todos e dever do poder publico e da coletividade, determinando que a cria¢do de
espacos territoriais especialmente protegidos é uma forma de dar efetividade a isso. Nessa linha, o
Sistema Nacional de Unidades de Conservacao (Snuc) estruturou um conjunto de categorias de
areas protegidas com diferentes graus de restricdo ao uso dos recursos naturais, mas a mera
instituicdo formal das unidades ndo tem sido suficiente para assegurar a tutela material da
biodiversidade. Divulgacdo No caso das UCs federais cujo regime é de dominio publico, a
efetividade da protecdo depende da resolucdo do passivo fundiario, com a desapropriacdo dos
imoveis privados situados em seus limites e a consequente consolidacao da titularidade em favor da
Uni&o. E justamente nesse ponto que ganha relevancia a compensacio ambiental prevista no artigo
36 da Lei 9.985/2000, concebida como obrigacdo imposta a empreendimentos de significativo
impacto ambiental para apoiar a implantacdo e a gestdo de UCs, especialmente as de protecédo
integral. O Snuc estruturou as categorias de UCs a partir de dois grandes grupos. prote¢do integral e
uso sustentavel, disciplinando tanto a finalidade ambiental como o regime fundiario aplicavel. Do
ponto de vista da dominialidade, ha trés situagdes principais: 1) unidades em que se exige dominio
publico da integralidade da area, como as estacdes ecoldgicas, reservas bioldgicas, parques
nacionais, reservas extrativistas e florestas nacionais; 2) unidades que admitem coexisténcia de
propriedades publicas e privadas, mas com possibilidade de desapropriacdo das areas privadas,
como 0s monumentos naturais e os refligios de vida silvestre; e 3) unidades em que a propriedade
privada pode permanecer, sem necessidade de desapropriagdo, desde que respeitados as
condicionantes ambientais impostos pela legislacdo e pelo plano de manejo. Isso significa que néao
ha uma légica rigorosamente uniforme na associacao entre categoria e regime fundiario, pois ha
unidades de uso sustentavel com exigéncia de dominio publico e unidades de protecao integral que
toleram a existéncia de imdveis privados no seu interior. Ainda assim, parte expressiva da doutrina
reconhece que o desenho fundiario influencia diretamente a concretizagdo dos objetivos de cada
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categoria, o que implica afirmar que, nas de dominio publico obrigatério, a permanéncia indefinida de
propriedades privadas fragiliza a efetividade do regime protetivo. Nas UCs de dominio publico, o
regime juridico estabelecido pelo Snuc pressupde que, em algum momento, a titularidade dos
imoveis inseridos em seus limites seja unificada em favor do poder publico. Enquanto isso nao
ocorre, prevalece uma situagdo hibrida: os particulares continuam formalmente proprietarios, mas
submetidos a restricdes ambientais mais severas, ao tempo em que a administracdo publica ndo
consegue exercer plenamente a gestdo da area, o que termina favorecendo a ocorréncia de
atividades incompativeis com os objetivos da unidade. A Instrugdo Normativa n° 4/2020 estabeleceu
procedimentos técnicos e administrativos para a indenizacdo de benfeitorias e a desapropriacdo de
imoveis rurais localizados no interior de UCs federais de posse e dominio publicos. Cabe ao ICMBIio
fazer um levantamento fundiario da area, identificando proprietarios privados, bem como areas de
titularidade publica, assim como terras devolutas. Nesse levantamento, deve a autarquia verificar a
natureza das posses, se de boa-fé ou ma-fé, e adotar as medidas cabiveis, indenizando os
posseiros de boa-fé e procedendo a desintrusdo dos de méa-fé. E nesse contexto que se fala em
desapropriacdo ambiental, entendida como a utilizacdo da desapropriacdo para viabilizar a
implementacdo de areas ambientalmente protegidas, em consonancia com a fungéo socioambiental
da propriedade. Quando a legislacdo exige que determinada area seja de dominio publico para
assegurar fins ecoldgicos relevantes, a desapropriacdo deixa de ser mera faculdade administrativa e
se torna uma obrigacdo decorrente do préprio Texto Constitucional. A compensacao ambiental do
Snuc decorre do artigo 36 da Lei 9.985/2000, que impb6e aos empreendimentos causadores de
significativo impacto ambiental a obrigagdo de contribuir com recursos financeiros para a
implantacdo e manutencdo de UCs de protecdo integral. O Decreto 4.340/2002 detalhou os
contornos desse instituto, estabelecendo critérios para célculo, definicdo de beneficiarias, priorizacdo
e execucgdo dos valores compensatoérios. Compensacdo ambiental No julgamento da ADI 3.378, o
Supremo Tribunal Federal declarou a constitucionalidade da compensacdo ambiental, afastando a
tese de que se trataria de tributo camuflado, e reconhecendo sua vinculagdo ao licenciamento
ambiental de atividades significativamente poluidoras e ao principio do poluidor-pagador. A partir dai
consolidou-se o entendimento de que a compensacdo ambiental tem natureza juridico-financeira
propria, inserida no ambito do poder de policia ambiental, com destina¢éo vinculada as UCs. Entre
as destinacdes possiveis dos recursos dessa modalidade de compensacao ambiental, figura com
destaque a regularizagéo fundiaria, ao lado de a¢6es de criacdo, ampliagdo, consolidacao e gestédo
dessas areas. Essa diretriz evidencia a pertinéncia de utilizar tais recursos para desapropriar iméveis
privados localizados em unidades de dominio publico, aproximando o instituto da compensacgéo da
agenda de consolidacédo territorial do Snuc. No ambito federal, os recursos de compensacgéo
ambiental sdo geridos em modelo que envolve instituicdo financeira e o ICMBIio, com previsédo de
gue a propria instituicdo contratada possa conduzir desapropriagfes dos imdveis indicados pelo
o6rgdo ambiental, nos termos do artigo 14-A da Lei n° 11.516/2007, desde que vinculados as UCs
beneficiarias. O desenho normativo atual, portanto, ndo apenas permite, como estimula, a utilizacao
da compensacao para a aquisicdo de areas privadas situadas em unidades de dominio publico. A
existéncia de um passivo fundiario expressivo em diversas UCs, combinada com a disponibilidade
de recursos de compensagdo ambiental, exatamente como se da em ambito federal, torna dificil
sustentar que a auséncia de desapropriacdes decorre exclusivamente de limitacdes financeiras. A
rigor, o problema se mostra mais ligado a falta de planejamento, a baixa priorizacéo da regularizacao
fundiaria e aos gargalos administrativos do que a inexisténcia de mecanismos juridico-financeiros
aptos a viabilizar a consolidagdo do dominio publico. Transicdo Enquanto ndo ocorre a
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desapropriacao, consolidou-se, na pratica, o chamado regime de transicdo, por meio do qual os
proprietarios privados permanecem nos imoveis inseridos em UCs de dominio publico, submetidos a
restricdes ambientais e a um conjunto de condicionantes definidas pelos 6rgdos ambientais e pelo
Ministério Publico. Em sua origem, esse regime foi concebido como solucdo transitoria, voltada a
evitar conflitos mais agudos e a permitir um certo grau de ordenamento de atividades até que a
indenizacao fosse efetivamente realizada. O problema é que, passados 25 anos da edi¢do do Snuc,
esse regime de transicao esta se tornando permanente em muitas unidades, o que gera um quadro
de dissociacdo entre a categoria formal e a realidade fundiaria e socioeconémica do territorio. Na
pratica, isso contribui para a formacdo dos chamados “parques de papel”, situacdo em que o
reconhecimento legal ndo se traduz em protecao efetiva, seja pela presencga continua de atividades
incompativeis com a finalidade da unidade, seja pela falta de condi¢cbes para a implantacdo de
estruturas de gestao e fiscalizacdo adequadas. A andlise da situacao dos proprietarios privados em
UCs deve ser feita a luz da funcdo socioambiental da propriedade, tal como delineada pela
Constituicdo e pela jurisprudéncia dos tribunais superiores. O Superior Tribunal de Justica, em
diferentes casos, tem afirmado que as limitagdes administrativas decorrentes da legislacédo
ambiental, ainda que relevantes, ndo geram automaticamente direito a indenizacdo, desde que néo
resultem em esvaziamento completo da utilidade econémica do bem. Entretanto, quando a
legislacdo determina que determinada area deve integrar o dominio publico, em razdo de sua
inclusdo em categoria de protecdo integral que exige titularidade estatal, o quadro se modifica.
Nessas situacdes, a manutencdo indefinida de propriedades privadas dentro da unidade é
incompativel com a conformacdo normativa daquela categoria, 0 que reforca a necessidade de
utilizacdo da desapropriagdo ambiental como instrumento para harmonizar o direito de propriedade
com o interesse publico ambiental qualificado. O Estado, ao criar a unidade e nado regularizar a terra,
atua abaixo do patamar minimo exigido para garantir o direito fundamental ao meio ambiente.
Trata-se, portanto, de um desrespeito ao principio da proibicdo de protecao insuficiente, mormente
guando existe dinheiro em caixa com essa finalidade, como é o caso. Articulacdo Nos ultimos anos,
foram editados atos normativos e instru¢cdes que buscam conferir maior coeréncia e celeridade a
regularizacao fundiaria de UCs federais, incluindo regras sobre levantamento dominial, critérios para
identificacdo de ocupacbes de boa-fé, celebracdo de acordos e desintrusdo de areas ilegalmente
ocupadas [1] . Essas iniciativas mostram que a regularizacédo fundiaria deixou de ser tratada como
tema periférico, passando a ocupar posi¢do central na politica de areas protegidas. Também merece
destaque a articulacdo da regularizacdo fundiaria com outros instrumentos de politica ambiental e
agraria, como a destinacao de florestas publicas, programas de combate ao desmatamento e metas
de conservacéo da biodiversidade. Nesse cenario, a utilizacdo prioritaria da compensacdo ambiental
para financiar desapropriacdes desponta como peca-chave para compatibilizar as agendas de
conservacao e de ordenamento territorial. N&o se pode perder de vista que os conflitos fundiarios em
UCs envolvem, com frequéncia, comunidades tradicionais, pequenos proprietarios e posseiros de
boa-fé, que acabam expostos a situacdes prolongadas de inseguranca juridica e limitagdo de uso,
sem que o Estado ofereca uma solucdo satisfatoria. Ao mesmo tempo, os empreendimentos que
geram impactos significativos, e que por isso ddo causa a compensacdo ambiental, conseguem
cumprir sua obrigacdo por meio de aportes financeiros relativamente controlaveis do ponto de vista
empresarial. Direcionar a compensacao ambiental para a desapropriacdo de iméveis inseridos em
UCs de dominio publico, especialmente em areas onde vivem comunidades vulneraveis, pode
contribuir para reduzir assimetrias e fortalecer a justica ambiental, na medida em que o custo da
protecdo recai, em maior proporgdo, sobre quem efetivamente gera impactos significativos. Dessa
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forma, a consolidacao territorial das unidades passa a dialogar ndo apenas com a protecao da
biodiversidade, mas também com a promoc¢do de uma distribuicdo mais equitativa de 6nus e
beneficios ambientais. Nessa perspectiva, a ideia € que se coloque na ordem do dia a necessidade
de avaliacdo entre o montante disponivel para fins de compensacdo ambiental com o pagamento
das indenizagBes devidas aos proprietérios privados. Para tanto, € preciso que se entenda a ligagédo
entre os recursos de compensacao ambiental e o pagamento de indenizacgdes, inclusive no que diz
respeito a definicdo da ordem de pagamento. ‘Parques de papel’ A experiéncia brasileira revela um
descompasso relevante entre a densidade normativa do Snuc e a realidade da implementacéo das
UCs, especialmente no que se refere a regularizacdo fundiaria das areas de dominio publico. A
permanéncia de extensos passivos fundiérios, associada a naturalizagdo de um regime de transicao
originalmente pensado como excepcional e passageiro, compromete a efetividade da protecéo
ambiental e aproxima muitas UCs da condicdo de “parques de papel”. A compensac¢do ambiental do
Snuc, cuja constitucionalidade foi afirmada pelo STF, oferece uma base juridico-financeira
consistente para enfrentar esse quadro, sobretudo quando articulada a politicas e normas recentes
de regularizacdo fundiaria e a compreensdo da desapropriacdo ambiental como expressao da
funcdo socioambiental da propriedade. Enquanto ndo forem exauridos, de forma planejada,
transparente e prioritéria, os instrumentos e recursos disponiveis, e em especial a compensagéo
ambiental, permanece enfraquecida qualquer alegacédo de impossibilidade financeira ou técnica para
a consolidacao do dominio publico nas UCs. A concretizacdo do modelo de areas protegidas exige
gue a compensacdo ambiental deixe de ser vista apenas como um mecanismo de “compensacao
financeira” e passe a ser utilizada, de modo efetivo, como alavanca para a desapropriagdo, a
regularizacdo fundiaria e a superagéo do regime de transicdo que, ha maioria dos casos, tem sido
mais um sintoma de inefetividade do que um caminho para a prote¢cdo ambiental constitucionalmente
prometida. Afinal de contas, os recursos de compensac¢do ambiental séo naturalmente vocacionados
a efetivacdo da desapropriacdo ambiental. E de se questionar o porqué da existéncia de valores
vultosos de compensacao ambiental, que simplesmente ndo sédo aplicados, a despeito da existéncia
de um passivo imenso de imoOveis a serem regularizados dentro de UCs. Fica prejudicada, ao menos
parcialmente, o entendimento comum de que o Estado ndo dispde de recursos para pagamento das
desapropriacdes se existente montante ndo gasto disponivel a titulo de compensacdo ambiental.
Diante desse quadro, ha que se considerar 0 seguinte: (a) o regime de transi¢cdo dos proprietarios
privados em UCs ndo se sustenta constitucionalmente quando convertido em situagdo permanente;
(b) apenas a posse e o dominio publicos permitem o pleno atingimento dos fins constitucionais para
0S quais 0s espacos territoriais especialmente protegidos sao instituidos; (c) o ICMBio acumula um
expressivo passivo de regularizacdo fundiaria no interior das UCs federais; (d) em diversas dessas
unidades hé recursos financeiros disponiveis a titulo de compensacdo ambiental; e (e) somente o
esgotamento responsavel dos valores atualmente disponiveis, com a correspondente realizagdo das
indenizacdes devidas, tornara crivel a alegacdo estatal de insuficiéncia de recursos. Também é
preciso definir critérios objetivos de priorizacdo para essas indenizagBes via compensacao
ambiental, a exemplo de areas prioritarias para conservacdo bioldgica, de proprietarios em
vulnerabilidade social ou de areas com maior risco de degradacdo. [1] IN ICMBio n° 4/2020
(desapropriagéo e indenizagéo), IN ICMBIio n°® 5/2016 (compensac¢do de reserva legal em UCs) e IN
ICMBIo n° 24/2025 (doacao e créditos ambientais antecipados para regularizacéo fundiaria).
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