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Resumo

A protecdo ambiental exige responsabilidade fiscal, transparéncia administrativa e respeito aos
direitos fundamentais dos cidad&os afetados.

Texto integral

A criacao de unidades de conservacao (UCs) é, decerto, um dos pilares da Politica Nacional de Meio
Ambiente e do Direito Constitucional Ambiental. A Lei 6.938/1981, que instituiu a citada politica,
alcou tais area a condicdo de principio, objetivo e meta (artigos 2° VI, 4° Il e 9°, VI). J4 a
Constituicdo de 1988 incumbiu ao Poder Publico a definicdo dos espacos territoriais especialmente
protegidos como mecanismo para a efetivacdo desse direito (artigo 225, § 1°, Ill). H4 também
normas internacionais nesse intuito, como a Convencédo do Patriménio Mundial da Unesco (1972) e
a Convencéo da Biodiversidade (1992). Foi para regulamentar o dispositivo constitucional citado que
a Lei 9.985/2000 foi editada, instituindo assim o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da
Natureza (Snuc). As UCs sédo instrumentos centrais para a protecdo da biodiversidade, da
estabilidade climética, da paisagem, do patrimdnio cultural, das populacdes tradicionais e dos
recursos hidricos, além de contribuir para o cumprimento dos compromissos internacionais
assumidos pelo pais. Logo, ninguém pode ser simplesmente contra a instituicdo de tais territorios,
pois 0s servicos ecolégicos gerados sao inumeros, desde que cumpridos os requisitos legais e
técnicos necessarios. Entretanto, a forma como geralmente essas UCs vém sendo instituidas pelo
Poder Publico, seja federal, estadual ou municipal, merece uma maior reflexdo no que diz respeito
aos direitos dos proprietarios de imoveis rurais. O debate voltou a ganhar destaque em razéo da
recente decisédo do STJ nos REs 2.006.687 e 2.172.289, segundo a qual os decretos expropriatorios
nao prescrevem quando voltados a implementagcédo de UCs de dominio publico. Esse julgamento ndo
deixar de ser um marco na jurisprudéncia sobre o assunto, ao consolida de vez a impossibilidade de
prescricdo da desapropriagdo da propriedade inserida na UC instituida mas nao efetivada, pois ainda
havia uma ou outra decisdo em olhar diferente. Como a criagdo da UC decorre de ato de império, no
caso, o decreto expropriatorio, e sendo prote¢do ambiental uma determinacdo constitucional, o
entendimento da Corte € que ndo haveria prazo prescricional para sua implementacdo. Em outras
palavras, ao Estado é permitido criar a UC hoje e jamais efetivar a desapropriacdo, sem que isso
implique qualquer consequéncia pratica contra ele ou seus agentes. Trata-se de uma interpretacao
gue, na pratica, legitima a omissédo do Poder Publico e imp8e uma incerteza juridica sem fim ao
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particular. Na auséncia de desapropriagdo ou indenizacdo o proprietario rural fica preso a uma
espécie de looping juridico: ele ndo pode obter financiamento bancario, ndo pode dar a terra em
garantia, ndo consegue fazer o licenciamento ambiental de sua atividade econémica, ndo consegue
autorizagdo ambiental para suprimir vegetacdo e sofre embargos e multas administrativas por
intervencdo indevida de uma suposta area ambientalmente protegida — isso para nao falar nos
processos criminais. Afora o fato de ndo ser indenizado pelo Estado, o proprietario ndo recebe
nenhuma previsao ou de satisfacdo do 6rgdo ambiental quanto ao recebimento da indenizagéo, nao
obstante muitas vezes tenha se passado anos ou mesmo décadas do ato expropriatério. Essa é a
realidade de milhares de pequenos e médios produtores no pais, que acabam sendo condenados ao
“fogo eterno” da ilegalidade ambiental, financeira, econbmica e imobiliaria ndo obstante sejam os
legitimos proprietarios dessas iméveis sob o ponto de vista registral. O fundamento dessa
compreensao € o dispositivo constitucional mencionado, segundo a qual sé seria possivel alterar a
menor areas ambientalmente protegidas por meio de lei, ao passo que a sua criacdo ou ampliacdo
pode ser feita por decreto. Por dizer respeito a um direito fundamental, a ideia é se facilitar a criacao
e a ampliacdo desses espacos, e dificultar a sua diminuicdo ou desconstituicdo. Foi nessa linha,
inclusive, que o0 Snuc passou a exigir uma lei especifica para a desafetacdo ou reducdo dos limites
de uma UC (artigo 22, § 7°). Faz-se mister salientar que os custos envolvidos na criacdo de uma UC
costumam ser imensos, pois a maioria delas exige a desapropriacdo da area e o pagamento de
indenizacgdes altissimas, posto que que normalmente abarcam vastas extensdes territoriais. Afinal de
contas, a propriedade é um direito fundamental, e a sua expropriacdo deve se dar necessariamente
mediante justa e prévia indenizacdo em dinheiro (artigo 5°, caput , XXIl e XXIV). E sabido que na
maioria dos casos o proprietario ndo € indenizado, mesmo décadas apés a criacdo da UC. Na
verdade, muitas vezes sequer existe uma discusséo acerca dos valores a serem gastos pelo Estado,
pois a estruturacdo do Snuc tem passado ao largo da discussao or¢gamentaria, tendo essa despesa
simplesmente sido repassada aos governos subsequentes. Como o planejamento financeiro é
condicdo para a implementacdo de toda e qualquer politica publica, seja na area de educacéo,
habitacdo social, salide ou seguranca, ndo parece fazer sentido o pressuposto de que as areas
protegidas constituam uma exceg¢do ao orcamento publico. A justificativa apresentada para a
desnecessidade de previsdo orcamentaria seria o fato de a criagdo da UC, por si s6, ndo configurar
desapropriacdo, mas tdo somente uma limitagdo administrativa. O STF usou essa argumentacao
para indeferir o Mandado de Seguranga 27622, que tentou impugnar o Decreto Presidencial de 5 de
junho de 2008, o qual instituiu o Parque Nacional Mapinguari, nos municipios de Canutama e
Labrea, no Amazonas. Mas a situacdo néo é tao simples O Snuc disp8e que, até que seja elaborado
o Plano de Manejo, todas as atividades e obras desenvolvidas nas unidades de conservacdo de
protecdo integral devem se limitar aquelas destinadas a garantir a integridade dos recursos que a
unidade objetiva proteger, assegurando-se as populagdes tradicionais porventura residentes na area
as condicbes e 0s meios necessarios para a satisfacdo de suas necessidades materiais, sociais e
culturais (artigo 28, paragrafo Unico). Isso implica dizer que as regras ambientais passam a incidir de
pronto sobre a propriedade, inobstante nao indenizada, sejam as regras que constam do Plano de
Manejo, sejam as que decorrem do regime geral do Snuc para cada categoria especifica de UC.
Como o Snuc é, em principio, um regramento ambiental especial muito mais severo que a legislagéo
ambiental em geral, a alegacdo de configuracdo de mera limitacdo administrativa € contraditoria,
pois 0 espaco territorial é criado justamente para ser protegido de forma mais rigida, sendo drasticas
e imediatas as restricbes ao direito dos proprietarios. Embora a Procuradoria do ICMBio tenha
firmado entendimento de que é devido aos proprietarios privados um regime de transicdo até a
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efetiva solucao fundiaria, essa concep¢cdo em nada afasta a omissao do Estado quanto ao dever de
indenizar, de forma justa e prévia, mediante o rito legal da desapropriacdo. A finalidade do regime é
compatibilizar valores constitucionais aparentemente antagbnicos: de um lado a protecdo ambiental
de espacos dotados de caracteristicas especiais (artigo 225, Il e VII), e de outro a propriedade
privada (artigo 5° caput , XXIl) e o livre exercicio de atividade econdmica (artigo 170, IV). Na
transicdo, o que importa é a compatibilizacdo dos interesses do particular, decorrentes de sua
propriedade sobre a area, com certos limites que assegurem a protecdo ambiental, consoante do
Parecer Juridico 062/2015 AGU/PGF/PFE-ICMBIio/CR11-Lagoa Santa/MG. Esse regime, contudo,
deve ser encarado como uma excepcionalidade e ndo como uma diretriz, porque a regra deve ser
sempre o efetivo pagamento ao proprietario, uma vez que essa € uma determinagdo constitucional.
O nédo pagamento da desapropriacao fragiliza a propria ordem constitucional na medida em que
impede a incidéncia plena do regime protetivo do Snuc, pois somente com a propriedade e a posse
publicas podera haver a regéncia normativa ambiental plena. Em outras palavras, o meio termo
proposto pelo ICMBIio impede o proprietario de fruir do seu direito de propriedade de forma regular,
ao tempo em que legitima e até perpetua a prote¢cdo ambiental incompleta da area. De toda sorte, é
necessario pontuar que na pratica ha casos em que o 6rgao ambiental nega ao proprietario o direito
de usufruir de meio termo, impondo a restricdo absoluta quanto ao uso econdmico do imoével.
Portanto, ndo existe a menor ddvida quanto a relevancia do dever estatal de criar, implementar e
manter as UCs, que sdo um dos mais importantes instrumentos de politica ambiental. Todavia, as
desapropriacdes devem ser efetivadas, pois ndo se pode penalizar o proprietario por um 6nus
ambiental que nio escolheu e do qual ndo pode se livrar. E importante ultrapassar o modelo de
criacdo de UCs, muitas vezes chamadas de “parques de papel” porque instituidas sem qualquer
perspectiva proxima de regularizacao fundiaria, e que ignora a situacao dos proprietarios. A protecéo
ambiental exige responsabilidade fiscal, transparéncia administrativa e respeito aos direitos
fundamentais dos cidadaos afetados.
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