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RESUMO

A Unidade de Conservacdo da categoria Reserva
Particular do Patriménio Natural — RPPN, regida pelo art. 21 da Lei n°® 9.885, de
18.07.2000 — Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo- SNUC, é uma
area privada gravada com perpetuidade, com o objetivo de conservar a
diversidade biolégica. A maior parte das RPPNs possuem atrativos
ecoturisticos, porquanto possuem belezas cénicas significativas. Entretanto, o
fato de continuarem como propriedade privada, ndo as isenta da
desapropriacdo por interesse publico. Esta monografia € um estudo de como

uma RPPN pode ser desapropriada para outros fins e sob que critérios.

ABSTRACT

The Private Reservation of Natural Wealth — Species
Preservation Unit (RPPN), ruled by Article 21 of Law n°® 9,885 dated July 18,
2000, is a private area recorded for perpetuity, with the objective to preserve
biological diversity. Most of RPPNs have ecotouristic attractions since they offer
stunning scenic views. As private properties, however, they are subjected to
expropriation on account of public interest. This paper is a comprehensive study

on how a RPPN may be expropriated and under which criteria.
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1.0 INTRODUCAO

A Lei n®9.985, de 18 de julho de 2000, regulamentou os incisos
[, 1l, Il e VIl do § 1° do art. 225 da Constituicdo Federal de 1988, que trata do meio
ambiente, criando o Sistema Nacional de Unidades de Conservagao da Natureza —
SNUC.

As unidades de conservacdo previstas na Lei se classificam
como de Protecdo Integral e de Uso Sustentavel. A Reserva Particular do Patriménio
Natural — RPPN é uma Unidade de Conservagdo com caracteristicas de protecao
integral, ndo obstante constar na lei como area de uso sustentavel.

Esta é uma Categoria de Unidade de Conservacdo singular,
inovadora, com caracteristicas proprias que a diferenciam de todas as outras.

Uma das caracteristicas proprias desse tipo de UC é o fato de,
nao obstante ser, de fato e de direito, uma Unidade de Conservacéo, ela continua a
ser propriedade privada, cujo dominio € de um proprietario, pessoa fisica ou juridica.
A sua condicdo de Unidade de Conservacdo fundamenta-se em um elemento
subjetivo, presente na formacdo da UC, que é a vontade do proprietario de
transforméa-la em Unidade de Conservagédo, e em trés fundamentos objetivos: ser de
interesse publico a formacdo da unidade, nos termos do 8§ 1° do art. 21 da Lei n®
9.985/2000; obter reconhecimento do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
Recursos Renovaveis — IBAMA, e ser a area gravada com perpetuidade, com
averbacao na inscricdo no Registro Publico de Imoveis.

O inc. Ill do § 1° da CF/88 dispbe que a alteracdo e a
supressdo de uma Unidade de Conservacao sé pode ser feita através de lei, vedada
gualquer utilizacdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua
protecdo. A disposicao constitucional relativa a forma de desafetacdo ou supresséo
da UC foi reafirmada pelo 8§ 7° do art. 22 da Lei n°® 9.985/2000.

Quanto ao objetivo da RPPN, a Lei 9.985/2000, comumente
chamada Lei do SNUC, especifica, no art. 21, que serda a conservacdo da

diversidade biologica, s6 sendo permitida, em seu interior, a pesquisa cientifica (inc.



| do § 2°) e a visitacdo com objetivos turisticos, recreativos e educacionais (inc. Il do
§ 29).

Essa matéria é importante para o ecoturismo, em razao de ser
a RPPN, quase sempre, um importante atrativo ecoturistico. Alias, o interesse de
exploracdo do turismo ou do ecoturismo esta presente na formacao de grande parte
das RPPN, juntamente com a pesquisa cientifica.

Dessa forma, estudando-se a RPPN, contribuiremos para o
desenvolvimento e o aprimoramento do ecoturismo no Brasil.

Sendo assim, o problema que se coloca é se uma RPPN pode
ser desapropriada por qualquer um dos niveis de poder publico (federal, estadual ou
municipal), desafetando-a ou alterando seu objetivo e seus limites, para outra
finalidade que ndo a preservacdo ambiental, o ecoturismo e a pesquisa cientifica,
mesmo que motivada pelo interesse publico e visando ao bem comum.

N&o obstante a falta de literatura especializada sobre a
matéria, o presente trabalho analisa o problema sob o aspecto juridico e propde
solucéo.

No item 7.0 o desenvolvimento da monografia apresenta a
seguinte ordem de abordagem da matéria:

e O primeiro item trata da forma constitucional do Estado Brasileiro, analisando
o art. 1° da Constituicdo Federal de 1988 e seus incisos, classificando-o como
um Estado de Direito e um Estado Social. Aborda a evolucdo do conceito
juridico de Estado e a forma pela qual o poder politico nacional de formata-lo
e conduzi-lo. H4 uma analise filosdéfica e cientifica do fenébmeno Estado e do
conceito de soberania.

e O segundo item é uma abordagem sobre a teoria do ordenamento juridico de
Norberto Bobbio, por intermédio da qual € desenvolvido o estudo dos
institutos juridicos unidade de conservacao e desapropriacdo e 0s principios
gue os presidem, utilidade publica e social, preservacdo ambiental, dentre
outros.

e O terceiro item aborda o bem comum como finalidade do Estado Nacional,

através do qual é assegurada a realizacdo dos fins humanos. Estes, contudo,



estdo subordinados ao interesse, cuja natureza é analisada, sobretudo com
relacdo ao interesse publico, ao qual se subordina o direito/poder de o Estado
Nacional desapropriar a propriedade privada.

O quarto item trata de um estudo sobre o Direito Administrativo abrangendo
conceito, natureza, principios, fundamentos juridicos e legais e uma
exposicao sobre a Administracdo Publica direta e indireta, em especial sobre
o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Renovaveis — IBAMA.
Estuda-se o ato administrativo, conceito, natureza juridica e elementos
formadores.

O quinto item estuda o direito de propriedade, seu tratamento juridico e sua
fungéo socioambiental e sua relagdo com o meio ambiente. Aborda o conceito
de propriedade, seus elementos formadores e a evolucao historica do direito.
O sexto item analisa o instituto juridico da desapropriacdo, natureza,
fundamentos juridicos, competéncias e formas. Discorre sobre o interesse e a
utilidade publica e o processo desapropriatorio.

O sétimo item apresenta uma breve historia das Unidades de Conservacéo,
0s motivos de sua criacao e suas finalidades ambientais. Estuda o art. 225 da
Constituicdo Federal de 1988, apresentando as inovacdes que ele trouxe a
ordem constitucional do Pais. Adentra ao estudo da Lei n°® 9.985/2000, que
criou o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdao da Natureza,
conhecido como SUNUC, detendo-se nas categorias de Unidades de
Conservacao e finalizando com uma apresentacdo das Reservas Particulares
do Patrimonio Natural — RPPN.

No oitavo item h& um estudo mais detalhado desta categoria de UC, sua
natureza juridica e suas finalidades, dentre elas o ecoturismo.

O nono item expde as formas legais de constituicio da RPPN e do gravame
ad perpetum.

O décimo item € uma analise do interesse publico como elemento motivador,
justificador tanto da criagdo das Unidades de Conservacdo quanto da
desapropriacdo de bens iméveis particulares. Explicita a questdo da utilidade
publica e tenta responder a questdo de qual interesse publico prevalece,
aguele que motivou a criacdo da RPPN e que subsiste durante sua existéncia



ou aquele que motiva a desapropriacdo. Analisa a questdo da valoracao do
interesse publico e informa sobre formas de interpretacdo da norma segundo
a Teoria do Ordenamento Juridico de Norberto Bobbio. Estuda as formas

legais de alteracdo e supressao de Unidades de Conservagéo.

N&o obstante o presente trabalho ser eminentemente tedrico,
por ser um estudo juridico sobre o problema formulado, foi apresentado, no anexo,

um estudo de caso, a fim de ilustrar com fatos o que foi abordado em tese.

Na realidade, o caso que apresento foi a motivacao inicial do
tema desta monografia. Por ser advogado, especialista em Direito Ambiental, fui
estimulado por minha orientadora, procuradora do IBAMA, a colaborar com a anélise
do problema para tentar construir uma tese juridica que Ihe desse solucao. Foi o que
fiz. O caso ora estudado mostra bem as dificuldades que os profissionais envolvidos
com RPPN enfrentam para poder consolidar no Brasil esta categoria de Unidade de
Conservacao que, ndo obstante existir em grande numero e quase todas terem
atividades ecoturisticas, ainda sdo muito pouco conhecidas e compreendidas pela
populacdo e autoridades de todos os niveis de governo.

2. JUSTIFICATIVA

As Reservas Particulares do Patrimonio Natural constituem,
hoje, importantes atrativos para o0 ecoturismo, porquanto muitos proprietarios
criaram-nas com o duplo objetivo de proteger a natureza e explorar o turismo, o0 que
sdo0 em si objetivos salutares, pois ddo oportunidade ao publico de ter acesso
organizado aos atrativos naturais nelas existentes. Além do mais, o turismo angaria
recursos com 0S quais O proprietario sustenta, aprimora e pereniza a protecao
ambiental e gera empregos. Assim, as duas funcdes da RPPN saem ganhando, a
preservacao porgue obtém recursos financeiros com o turismo e o turismo porque

subsiste em raz&o da natureza preservada.



Conforme explanado no Capitulo XllI desta monografia, a
RPPN tem, além das funcbes de preservacdo ambiental, finalidades outras de
natureza ecoturistica, social, esportiva, cultural, financeira, fiscal, negocial e politica,
gue geram emprego e renda, tornando-se, dessa maneira, um componente da maior
importancia para o Pais. Algumas RPPN j& possuem relevante interesse
internacional e séo objeto de visitas de estrangeiros, que as procuram com 0S mais
diversos objetivos como, por exemplo, a pratica de esportes radicais, a observacao
de aves, a pesquisa cientifica, a fotografia, ou simplesmente para conhecer as
belezas cénicas que ela oferece.

Esse trabalho destina-se a contribuir com o ecoturismo
nacional, analisando e propondo solucéo juridica para um problema que pode afetar

e prejudicar as RPPN nacionais e com o qual o IBAMA tem se defrontado.

3.0 OBJETIVOS

Demonstrar que critérios devem prevalecer na decisdo de
desapropriar, ou ndo, uma RPPN, ou parte dela, e na hipétese de se decidir pela

desapropriacdo, como deve ser feita.

4.0 QUESTOES E PROBLEMAS

Pode ser uma RPPN (ou parte dela) desapropriada por
qgualquer um dos niveis de poder publico (Federal, estadual ou municipal),
desafetando-a ou alterando seu objetivo e seus limites, para outra finalidade que nao
a preservacdo ambiental, mesmo que motivada pelo interesse publico e visando o
bem comum?

Uma area de preservacao ambiental, constituida como Reserva
Particular do Patriménio Natural — RPPN, espécie de Unidade de Conservacao

prevista no inc.VIl do art. 14 da Lei n°® 9.985/2000 como de uso sustentavel, mas



que, na realidade, com o veto do inc. Il do mesmo artigo, transformou-se em
Unidade de Conservacdo de protecdo integral, pode ser objeto de acdes
expropriatérias por parte do Poder Publico em qualquer de seus trés niveis, Federal,
estadual e municipal para, com base no interesse publico ou social, dar-lhe
destinacao diversa daquela cometida a Unidade de Conservacao.

Imaginemos que uma determinada prefeitura deseje
desapropriar uma parte da RPPN para construir uma estrada vicinal que, segundo
entenda, seja necessaria ao desenvolvimento local.

Nessa hipdtese ha um confronto de dois institutos juridicos, o
primeiro € a propriedade de area gravada como RPPN e o segundo é a
desapropriacdo por interesse publico ou social.

Ocorre que tanto a criagdo como a manutencdo de uma UC,
nos precisos termos da legislacao vigente, como a construgcéo de uma estrada e sua
utilizagcdo, atendem ao interesse publico ou social, que lhe presidem a formacao e a
manutencao.

Sendo assim, dois problemas sdo colocados. O primeiro € com
relagdo a valoracdo do interesse publico ou social: qual dos dois tem mais valor e,
portanto, deve prevalecer. O segundo é, na hipétese de o objeto da desapropriacéo
possuir maior valor publico ou social, como proceder a desapropriacdo da UC ou de
parte dela?

Esta é a hip6tese que a presente monografia analisa e, ao final,

propde solucéo.

4.1VARIAVEIS

a) intensificacdo, no tempo, da percepcéo do valor da preservacao/conservacao
do meio ambiente pela populacéo e pelo Poder Publico;
b) politicas nacionais, estaduais ou municipais relativas a

preservacgao/conservagao ambiental;



f)

9)

h)

politicas nacionais, estaduais ou municipais relativas ao desenvolvimento do
turismo e do ecoturismo;

legislacdo  Federal, estadual ou municipal, que preside a
preservacgao/conservagao ambiental,

legislagdo Federal, estadual ou ambiental, que preside o turismo e o
ecoturismo;

efetiva necessidade da desapropriacdo, considerando-se o interesse publico
ou social;

intensidade e gravidade das perdas ambientais em conseqiéncia da
desafetacdo da area ou parte dela;

possibilidade e formas de compensacéo pelas perdas ambientais sofridas.

5.0PRESSUPOSTOS TEORICOS

O problema colocado, analisado pelos aspectos

essencialmente juridicos, situa-se na valoracdo do interesse publico ou social que
preside tanto a criagdo e manutencdo da RPPN, quanto a desapropriacdo da area

para lhe dar destino diverso.

Sendo, portanto, um problema juridico, no qual a interpretacéo

da lei e sua aplicacéo sdo essenciais a solucdo, adotamos a Teoria do Ordenamento

Juridico de Norberto Bobbio como o marco tedérico para a abordagem da matéria.

5.1 TEORIA DO ORDENAMENTO JURIDICO.

Os ensinamentos de BOBBIO dao uma perfeita compreensao

do problema conforme a transcricdo abaixo, verbis:

“E 0 caso de uma norma superior-geral incompativel com uma norma
inferior-especial. Se se aplicar o critério hierarquico, prevalece a
primeira, se se aplicar o critério da especialidade, prevalece a



segunda. Qual dos dois critérios se deve aplicar? Uma resposta
segura é impossivel. Ndo existe uma regra geral consolidada. A
solucdo dependera, também, neste caso, como no da falta dos
critérios, do intérprete, o qual aplicara ora um ora outro critério
segundo as circunstancias. A gravidade do conflito deriva do fato de
que estdo em jogo dois valores fundamentais de todo ordenamento
juridico, o do respeito da ordem, que exige o respeito da hierarquia e,
portanto, do critério da superioridade, e 0 da justica, que exige a

adaptacdo gradual do Direito as necessidades sociais e, portanto,

respeito do critério da especialidade”.*

No decorrer do trabalho, procura-se demonstrar a existéncia de
dois interesses publicos que, em determinados momentos e circunstancias podem
estar em confronto. Esses dois interesse publicos estdo presentes tanto na intencao
do legislador quanto no ordenamento juridico positivo que rege a criacdo e
manutencdo da RPPN, além da desapropriacdo por interesse publico ou social.

A solucdo esta em encontrar um critério de aplicacao da lei que
atenda a satisfacdo do interesse publico, tendo-se sempre presente uma visao
holistica do sistema normativo. O interesse publico preside a formacdo da RPPN e
€, também, fundamental para que se consume uma desapropriacdo. Quer a RPPN,
gue € uma Unidade de Conservacao de protecédo integral, quer a destinacdo dada a
area desapropriada, construcdo de uma estrada, por exemplo, 0 bem comum é o
objetivo final, completo e absoluto que se busca. O bem comum é a razédo de ser do
proprio Estado Federal e de sua manus operandi, o Poder Publico.

O critério de valoracdo adotado para solucionar a questédo
deve, portanto, atender as necessidades do bem comum, consubstanciado no
interesse publico. E isto é aplicar as leis segundo formas interpretativas mais justas
e adequadas a satisfacdo do bem comum.

O que deve prevalecer, a norma geral ou a norma especial?
Aquela que rege a criacdo da RPPN ou aquela que rege a desapropriacdo por
interesse publico ou social?

De que forma, nesse sistema normativo, interpretar o interesse

publico ou social?

1 BOBBIO, N. Teoria do ordenamento juridico, 7 ed: Brasilia, Universidade de Brasilia; 1996, p. 109.



A Teoria do Ordenamento Juridico de Norberto Bobbio oferece

formas de solucionar a questao.

5.1.1 Especificacdo do ordenamento juridico

Sendo a Teoria do Ordenamento Juridico o estudo integrado

de um conjunto complexo de normas hierarquicamente organizadas, apresento,

abaixo, as normas que constituem o ordenamento juridico no ambito do qual busquei

a solucao para o problema.

1) Constituicdo Federal:

2)

3)

a)
b)
c)

d)
e)
f)
9)

h)
)
)
k)

art. 1°, Republica Federativa do Brasil;

art. 1°, paragrafo tnico — Poder Publico;

art. 22, inc. Il — Competéncia da Unido para legislar privativamente sobre
desapropriacao;

art. 37 — Principios da Administracao Publica;

art. 5°, inc. XXII — Direito de propriedade;

art. 5°, inc. XXIIl — Funcéo social da propriedade;

art. 5°, inc. XXIV — Desapropriacdo por utilidade publica ou por interesse
social;

art. 170 — Principios da ordem econdmica;

art. 182, § 4° - Politica urbana — solo urbano néo edificado;

art. 184 — Indenizacao por desapropriacao;

art. 225 — Meio ambiente;

¢ 8 1° inc. lll — Definigdo em todo territério nacional de areas ambientalmente

protegidas; criacao, alteracdo e supresséo dessas Unidades de Conservacao.

Decreto-Lei n°® 4.657, de 04.09.1942 — Lei de Introducdo ao Caodigo Civil
revogado — aplicacéo da lei.

Lei n°® 4.771, de 15.09.1965 — Cddigo Florestal — art. 6° regulamentado pelo
Decreto n° 98.914/90.



4)

5)

6)

7)
8)

10

Lei n°® 7.735, de 22.09.1989 — Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos
Renovaveis — IBAMA.

Lei n° 8.629, de 25.02.1993 — Regulamenta dispositivos constitucionais relativos

a reforma agraria, com a redacao dada pela MP n° 2.183-56/2001;
Lei n® 9.936, de 19.12.1996 — Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural —

ITR; isencéo de tributacdo das Unidades de Conservacao da espécie RPPN;

Lei n® 9.605, de 12.02.1998 — Crimes ambientais;

Lei n® 9.985, de 18.07.2000 — Criou o Sistema Brasileiro de Unidades de
Conservacao — SNUC:

a)
b)

c)

d)

f)

9)
h)

)
k)

caput: Direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado;

art. 4°, inc. VI — Objetivos do SNUC — proteger as paisagens naturais e pouco
alteradas de notavel beleza cénica,

art. 49 inc. XIl — Objetivos do SNUC - favorecer condicbes e promover a
educacdo e a interpretacdo ambiental, a recreacdo em contato com a
natureza e o turismo ecoldgico;

art. 7°, 8 1° - Objetivo basico das Unidades de Conservacdo de protecao
integral;

art. 7°, 8 2° - Objetivo basico das Unidades de Conservacao de uso
sustentavel;

art. 14, inc. VII — Reserva Particular do Patriménio Natural — RPPN - Unidade
de Conservacao de uso sustentavel;

art. 21 — Reserva Particular do Patriménio Natural — RPPN — defini¢&o;

art. 21, 8§ 1° - gravame perpétuo da RPPN, qualificando-a como Unidade de
Conservacao;

art. 21, 8 29, inc. Il — Atividades permitidas na RPPN — visitagdo com objetivos
turisticos, recreativos e educacionais;

art. 21, 8§ 3° - vetado — previa atividades extrativistas no interior da RPPN;

art. 22 — Unidades de Conservacéao sado criadas por ato do Poder Publico;

art. 22, 8§ 7° - A desafetacdo e a redugao dos limites de uma Unidade de

Conservacao so6 pode ser feita mediante lei especifica.
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6.0 METODOLOGIA

Neste trabalho utilizar-se-4 o método indutivo para a solucdo do problema. A

abordagem parte dos fundamentos juridicos mais abrangentes, até chegar aos dois

institutos fundamentais para a monografia, propriedade privada gravada como

RPPN, e desapropriacdo. O desenvolvimento do tema obedece a seguinte

sequéncia:

a.
b.

C.

O Estado brasileiro: a soberania e a promog¢éao do bem comum.

A legislagdo interna: o ordenamento juridico.

O bem comum: o Poder Publico e o interesse publico.

O Direito Administrativo: o regime juridico/administrativo; a Administracédo
Pudblica e o ato administrativo.

Propriedade: funcdo sécioambiental.

Desapropriacdo: requisitos e processo desapropriatorio.

Areas de proteciio ambiental — Unidades de Conservacéo. Raz&o e finalidade
de sua criacdo. Formas de criacdo, modificacdo e extincdo. Categorias de
Unidades de Conservacéao.

Reserva Particular do Patriménio Natural — RPPN. Categoria de Unidade de
Conservacao.

Reserva Particular do Patriménio Natural — Constitui¢ao.

O interesse publico na criagdo e na perenizacdo de Unidades de
Conservacao versus o interesse publico na desapropriagdo — o bem comum.
Formas procedimentais para alteracdo ou supressdao de Unidades de

Conservacao.

A abordagem do tema é feita através da andlise juridica exegética, pela qual

serdo interpretadas as normas juridicas de diversos niveis hierarquicos que regem

os institutos juridicos estudados, utilizando-se o método sistematico e os critérios

hierarquicos e da especialidade, na analise do ordenamento juridico, conforme a

tese de Norberto Bobbio.

A pesquisa sera dogmatica, com fundamento nas fontes apresentadas nas

referéncias bibliograficas.



12

A fim de ilustrar com fatos o que foi abordado em tese, ndo obstante o
presente trabalho ser eminentemente tedérico, por ser um estudo juridico sobre o
problema formulado, apresenta-se no anexo um estudo de caso feito sobre um
processo judicial que tramita no Estado de Goias. O estudo de caso serve para
ilustrar como o estudo tedrico pode ter aplicacdo préatica, porquanto o problema
analisado nesta monografia tem surgido em alguns municipios brasileiros, com
sérias consequéncias sociais e ambientais.

O que torna interessante o presente estudo é o seu ineditismo, pois por ser

novo ainda ndo ha literatura ou uma doutrina juridica formada sobre 0 mesmo.

Sendo o presente trabalho técnico/juridico, nele séao utilizados termos com
significacao cientifica bastante precisa que, se ndo forem perfeitamente
compreendidos, dificultardo o entendimento da matéria e da solucéo
apresentada. Assim, para possibilitar a compreenséo por pessoas com
formacédo em outras areas do conhecimento, apresento, no glossario, a

definicdo juridica dos termos utilizados na monografia.

7.0 DESENVOLVIMENTO

7.1 O ESTADO BRASILEIRO: a soberania e a promoc¢éo do

bem comum

O art. 1° da Constituicdo Federal de 1988 estabelece que “a
Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolavel dos Estados e
Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de Direito e
tem como fundamentos: | — a soberania; Il a cidadania; Ill - a dignidade da pessoa
humana; IV — os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa, e V — o pluralismo
politico”. Na realidade, a Constituicdo Federal instituiu o Estado Brasileiro como
Estado de Direito, porquanto constituido sob a égide de uma Lei Magna, que é a
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materializacdo do contrato social em seu nivel maior, e como Estado Social, pois a
organizacdo estatal deve estar prioritariamente voltada para o bem comum, a
realizacdo dos anseios e necessidades do cidadao.

CARNOY, ap6s discorrer sobre a doutrina classica do Estado,

escreveu que:

A coercdo e a repressdo, como nos mostrou Foulcault (1978),
gradualmente foram substituidas, como principais meios de limitacdo das
paixdes, por um Estado e uma sociedade que controlavam essas paixdes
em vez de simplesmente reprimi-las. O Estado foi novamente chamado
para executar a tarefa de agir como um mediador civilizador. E nesse
contexto, portanto, que se desenvolveu a teoria do Estado liberal, baseada
nos direitos individuais e na agédo do Estado de acordo com o0 bem comum,
a fim de controlar as paixbes dos homens, possibilitando que seus
interesses se sobreponham a essas paixdes (grifo nosso).?

Vé-se, portanto, que a acdo do Estado deve estar subordinada
a realizacdo do bem comum. Este é um fundamento ideolégico importante para esta
monografia.

A evolucéo da sociedade humana, até chegar a atual forma de
Estado, de natureza de democratica, passou por diversas fases, tendo, por muitos
séculos, prevalecido o absolutismo teocratico, porquanto as pessoas acreditavam
gue o poder exercido pelo rei tinha origem e natureza divina.

Somente no século XVI, a concepcao do poder divino comecou
a declinar, muito em funcédo da atuacdo das cidades mercantilistas italianas, nas
guais os comerciantes, mercé do acumulo de capital que obtiveram comerciando
com o oriente, adquiriram grande poder politico. Houve, portanto, uma trasladacao
gradual do fundamento do poder do Estado, que deixou de ser divino, para ser
econdmico.

A partir dai, filésofos e cientistas politicos iniciaram uma longa
analise sobre a natureza do Estado. Inicialmente Maquiavel estabeleceu as bases
cientificas do exercicio do Poder, objetivando tornar o Estado mais eficiente.

Seguiram-se Hobbes, que “aplicou uma metodologia cientifica ao comportamento do

2 CARNOY, M. Estado e teoria politica. Campinas: Papirus, 1998, p.23.
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individuo como fundamento de sua teoria politica”.®> Depois Locke, que estudou
principio fundamental dos direitos individuais como elemento criador do Estado.
CARNOY ensina que:

A sociedade politica de Locke néo define, na verdade, a forma de Estado,
mas, antes, somente seu principio fundamental dos direitos individuais. E
ele é absolutamente especifico sobre em quem residem esses direitos. O
que é importante para Locke é que os individuos entregam seu poder
politico “natural” a outrem — a um poder legislativo, a um grupo de homens
ou a um unico homem, que elaborara e fard cumprir as leis que
mantenham a propriedade de cada individuo e a sua seguranca pessoal.
Mas esse poder politico nacional ainda reside nos individuos que
compdem o poder civil, aqueles que o delegam a outrem para que 0S
governem. Quer esse “outrem” seja um monarca ou um corpo legislativo
eleito, o poder lhes é dado somente enquanto eles cumprirem a sua funcéo
protatora, governando com justica os membros individuais da sociedade
civil.

Verificamos que, para Locke, o poder politico nacional deve
permanecer com os individuos, que o delegam a um dirigente ou a um corpo
legislativo, com o objetivo de que estes realizem ac¢bGes visando ao interesse
coletivo, governando-os, protegendo-os, fazendo cumprir as leis, mantendo a
propriedade e a seguranca pessoal. Isso era uma realizacdo do bem comum,
segundo 0s conceitos vigentes a época.

Segundo CARNOY, outro tedrico, Rousseau, contrapondo-se a

teoria do contrato social, adotada em seu tempo, considerou:

A sociedade civil como obra do mais rico e poderoso, formando tal
sociedade em funcdo dos seus interesses, ndo necessariamente no
interesse das massas. Em uma sociedade desigual, o rico achou isso
necessario para preservar a ordem, controlar as tentativas de usurpa-la e
para legitimar a exploragédo do pobre. Foi, portanto, o rico que concebeu a
sociedade civil que protegia o0s seus interesses... Rousseau, portanto, viu o
Estado da sua época como a criacdo do rico para assegurar sua posi¢ao
como classe dominante, um Estado apresentado como benéfico a todos,
mas destinado a preservar a desigualdade. Ele sustentou que era
impossivel separar a desigualdade social da desigualdade politica, mas ao
mesmo tempo acreditou que os homens queriam ser livres e iguais — que
foi sua ignorancia que os levou a aceitar a sociedade civil na qual viviam.

¥ CARNOY, M. Ibid., p. 26.
* CARNOY, M. Ibid., p. 29.
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Rousseau pbde, entdo, conceber um Estado que garantiria a liberdade e a
igualdade. Foi esse Estado que descreveu em seu trabalho posterior. (On
the Social Contract [1762], 1978).°

Rousseau aproximou-se, portanto, da teoria de Locke, mas
gual é o fundamento desse contrato social? Em sintese, tanto Locke como
Rousseau entenderam estar o poder do Estado na cidadania. Dessa forma, o Estado
deriva, direta e objetivamente, da vontade do cidadéo, vontade essa orientada por
suas necessidades de estabilidade juridica, seguranca e liberdade. Isso é o contrato
social. Para CARNOY:

Rousseau, como Locke, antes dele e Jefferson posteriormente,
argumentou que 0 sucesso do contrato social, a partir do qual a vontade
geral poderia ser exercida, dependia de uma sociedade de pequenos
proprietarios; no caso de Rousseau, isso significava um Estado que estava
ativamente envolvido na prevencao da desigualdade em desenvolvimento.
Rousseau, mais do que Locke, pareceu estar ciente das armadilhas do
contrato social. Se o Estado tinha de agir para preservar a igualdade
necessaria para ter legitimidade e um contrato social em vigor, como
sistema — ao mesmo tempo publico e privado — se resguardaria da
degeneracdo em uma sociedade de classe, marcada pelo conflito?
Rousseau, em Ultima analise, contava com a educacao, a racionalidade
fundamental e a boa vontade dos homens para obter o equilibrio e a
prevaléncia do interesse social sobre o interesse individual. A medida que
os homens fossem mais conscientes e informados, eles escolheriam ser
livres — comprometidos com a vontade geral e sua soberania — e
garantiriam que n&o houvesse excesso de riqueza ou pobreza. Se eles ndo
o fizessem, salientava Rousseau, a tirania iria imperar.6

A partir dos estudos filoséficos e cientificos levados a efeito,
nos séculos XVIII e XIX, pelos autores citados e outros, a ciéncia politica
desenvolveu-se rapidamente, sendo o fenébmeno ESTADO largamente estudado por
um grupo de pensadores de vulto. Adam Smith estabeleceu os fundamentos
econdmicos do Estado moderno. Em 1942, Joseph Schumpeter, com base nos

pensamentos de Max Weber, confronta as idéias contidas nas teorias classicas da

> CARNOY, M. Ibid., p. 32.
® CARNOY, M. Ibid., p. 35.
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liberal democracia. SCHUMPETER’, citado por CARNOY (1996, p.50) levantou
alguns pontos especificos sobre participacdo politica e democracia: “Primeiro, ndo
existe algo tal como o bem comum unicamente determinado, com o qual todas as
pessoas poderiam concordar ou deveriam ser levadas a concordar pela for¢a do
argumento racional; o bem comum esta destinado a significar coisas diferentes para
pessoas diferentes”.

No século XIX, Karl Marx e Frederick Engels desenvolveram a
teoria segundo a qual “a forma do Estado emerge das relagdes de producgéo, ndo do
desenvolvimento geral da mente humana ou do conjunto de vontades humanas”.?

Diversos autores tentaram estabelecer um conceito para
Estado, uns fixando-se mais nos aspectos sociais, outros nos seus aspectos
juridicos; outros, ainda, aos seus aspectos coercitivos.

DALLARI informa-nos sobre as mais importantes dessas
conceituacdes: Léon Duguit conceituou-o como uma “forca material irresistivel”; °
Hermann Heller, como “uma unidade de dominacdo”; ° Oreste Ranelletti definiu o
Estado como “um povo fixado num territério e organizado sob um poder supremo
originario de império, para atuar com ac&o unitaria os seus proprios fins coletivos”.**
Georg Jellinek da forma a um conceito juridico de Estado, dizendo que o mesmo é
uma “corporacdo territorial dotada de um poder de mando originario”.*> J4 Hans
Kelsen entendeu ser o Estado uma “ordem coativa normativa da conduta humana”.*®

DALLARI, finalmente, conclui sua analise sobre as

conceituacgdes de Estado, dizendo que:

Em face de todas as conclusdes aqui expostas, e tendo em conta a
possibilidade e a conveniéncia de se acentuar o componente juridico do
Estado, sem perder de vista a presenca necessaria dos fatores nao-
juridicos, parece-nos que se podera conceituar o Estado como a ordem
juridica soberana que tem por fim o bem comum de um povo situado em

" SCHUMPETER, J. Capitalismo, socialismo e democracia. Rio de Janeiro: Zahar, [1942] 1979, p.
251.

® CARNOY, M. Op. cit., p.65.

9 DALLARI, D. A. Elementos de Teoria Geral do Estado. 20. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1998, p.116.
Y DALLARI, D. A. Ibid., p. 116.

" DALLARI, D. A. Ibid., p. 117.

2 DALLARI, D. A. Id.

13 DALLARI, D. A. Ibid., p. 118.
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determinado territério. Nesse sentido se acham presentes todos os
elementos que compdem o Estado, e s6 esses elementos. A nocdo de
poder esta implicita na de soberania, que, no entanto, é referida como
caracteristica da prépria ordem juridica. A politicidade do Estado é
afirmada na referéncia expressa ao bem comum, com a vinculagdo deste a
um certo povo e, finalmente, a territorialidade, limitadora da acéo juridica e
politica do Estado, est4 presente na mencéo a determinado territorio.**

Vé-se que DALLARI vincula a existéncia do Estado a
realizacdo do bem comum. Este € ponto fulcral sobre o qual sera construido o
raciocinio desta monografia.

O Estado, conforme modernamente conceituado, tenha ele
origem natural, historica, religiosa, social, ou natureza juridica, econdmica, militar
etc., deve ter a funcéo principal de realizacdo do bem comum. O Estado deve estar
voltado para as necessidades, anseios, interesses e ideais de um povo. Sendo
assim, o Estado devera ser liberal e social. Liberal, porque garantidor da liberdade
de seus cidaddos, tanto nas atividades econbGmicas, politicas e sociais
desenvolvidas em seu interior, quanto em relacdo a adocdo de uma forma de
governo democratica, constituida por representantes do povo, eleitos pelo voto
direto, secreto e universal. O Estado deverd ser social, porque voltado
exclusivamente para a satisfacdo da sociedade que o constitui e mantém, sendo que
essa satisfacao decorre da realizacdo do bem comum.

No século XX, houve uma enorme evolugdo dos conceitos
tedricos do Estado. O dinamismo politico, social e econémico das sociedades, aliado
a uma expansao impar dos meios de producéo, circulagcdo e consumo de produtos e
servicos; uma integracdo planetaria decorrente de meios de transporte velozes e
meios de comunicagcdo muito eficientes; a disseminacdo da educacao formal e da
informacdo; o acesso das populagbes ao conhecimento em todos o0s niveis; a
globalizacdo, que, em Uultima analise, comprometeu o0 conceito de soberania
nacional, geraram uma crise do Estado moderno, cujas consequéncias ainda nao
foram bem compreendidas pelos cientistas e fildsofos contemporéneos. Essa crise,
porém, causa enormes reflexos no ordenamento juridico interno do Pais, com forte

influéncia sobre o direito constitucional, o direito administrativo e o direito ambiental.

“ DALLARI, D. A. Id.
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Um dos elementos caracterizadores do Estado é a soberania.
A soberania pode ser definida segundo enfoques politicos, econémicos e juridicos.
MALUF cita Clévis Bevilagua, que forjou o seguinte conceito: “por soberania
nacional entendemos a autoridade superior, que sintetiza, politicamente, e segundo
os preceitos de direito, a energia coativa do agregado nacional”.’® Atente-se para o
conceito de energia coativa, como elemento constitutivo da soberania, porquanto
sera de grande importancia para a tese desta monografia.

O conceito de soberania fragiliza-se diante da globalizacdo. A
existéncia dos mercados trans e supranacionais, dos capitais apatridas, dos
interesses dos blocos econdmicos, do acesso quase ilimitado a informacéo
instantanea e global e, finalmente, a prevaléncia, cada vez maior, do direito
internacional e a presenca de organismos supranacionais, como a ONU, faz com
gue o conceito classico de soberania seja atropelado por uma nova e espantosa

realidade, caracterizada pelo extremo dinamismo de sua evolugéo.

7.2 A LEGISLACAO INTERNA: o ordenamento juridico

BOBBIO entende que “o conjunto ou complexo de normas
constituem o ordenamento juridico”.*® Em outras palavras, toda a legislacdo de um
Pais, desde a constituicdo até as normas hierarquicamente inferiores, de carater
administrativo, constituem o ordenamento juridico do Estado. Segundo BOBBIO, “a
teoria do ordenamento juridico constitui uma integracdo da teoria da norma
juridica”.'” Isso quer dizer que o estudo da norma juridica conduz, forcosamente, ao
estudo do ordenamento juridico, que nada mais é do que o estudo integrado de um
conjunto de normas juridicas que regulam uma determinada matéria, em qualquer

nivel. Escrevi que “o0 ordenamento juridico € uma visdo holistica do sistema

> MALUF, S. Teoria geral do estado. 23. ed. S&o Paulo: Saraiva, 1995, p. 30.

® BOBBIO, N. TEORIA DO ORDENAMENTO JURIDICO. 7 ed. Brasilia: Universidade de Brasilia,
1996, p. 19.

" BOBBIO, N. Ibid., p. 22.
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normativo, que considera que o fendmeno juridico normativo se realiza, ndo em
decorréncia da norma considerada em si mesma, mas como consequéncia das
relagcdes entre as normas que regulam uma ou mais relacdes juridicas”.!®* BOBBIO
conclui que “o termo ‘direito’ na mais comum acepc¢ao de Direito objetivo, indica um
tipo de sistema normativo, ndo um tipo de norma”.*®

O Direito € uma ciéncia normativa. Ap0s a teorizacdo de
BOBBIO, passou-se a estudar ordenamentos juridicos e a aplicacdo do direito ao
fato concreto, tecnicamente denominada jurisdi¢cdo, cuja competéncia é privativa dos
juizes; passou-se a considerar o fato no contexto de um ordenamento juridico, e ndo
mais apenas sob o enfoque da norma reguladora daquele fato e da relacao juridica
gue Ihe deu causa. O ordenamento juridico de um Estado é representado pela
famosa piramide de Kelsen (Hans), para quem o vértice superior € a constituicao,
seguindo-se as leis complementares, as leis ordinérias, e assim por diante, até se
chegar a base da piramide, composta pelo leque das normas menores, no mais das

vezes, de carater administrativo.

7.3 O BEM COMUM: o Poder Publico e o interesse publico

Esta monografia tem, como tema central, a desapropriacéo por
interesse publico de Reservas Particulares do Patriménio Natural - RPPN. A
desapropriacdo € um instituto juridico privativo do Poder Publico, em seus trés niveis
de governo: federal, estadual e municipal. As Unidades de Conservagéo, conforme
previstas na Lei n° 9.985/2000, sdo constituidas ou reconhecidas privativamente,
pelo Poder Publico. Nos dois institutos juridicos, unidade de conservacao e
desapropriacdo, o Poder Publico busca o bem comum. O conceito de Poder Publico
esta contido no paragrafo Unico do art. 1° da Constituicdo Federal de 1988, verbis:
“Todo o poder emana do povo, que 0 exerce por meio de representantes eleitos ou

'8 L EUZINGER, C. Ecoturismo em parques nacionais. 1. ed. Brasilia: WD Ambiental, 2001, p. 107.
1 BOBBIO, N. Op. cit., p. 31.
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diretamente, nos termos desta Constituicdo”.?° Entende-se por Poder Publico,
portanto, o poder exercido pelos poderes constituidos, isto é, pelos representantes
do povo eleitos ou por agentes publicos, legalmente investidos nos poderes da
administracao publica.

Bem comum pode ser definido como um “conjunto de situacoes
e condicbes de vida social capaz de atuar na vida pessoal e assegurar a realizacao
dos fins humanos. O mesmo que justica social. Condicéo béasica para a aplicacéo da
lei”.?! O art. 5° do Decreto-Lei n° 4.657, de 04.09.42, (Lei de Introducéio ao Cédigo
Civil) dispbe que, “na aplicacéo da lei, o juiz atendera aos fins sociais a que ela se
dirige e as exigéncias do bem comum”.?> No inicio deste trabalho, vimos que
CARNOY disse que o Estado liberal deve orientar suas ac¢des (exercicio do Poder
Publico) com base “nos direitos individuais e na acdo do Estado, de acordo com o
bem comum. # Sendo o Estado brasileiro um Estado liberal, necessariamente a lei
teria que buscar o bem comum?”.

Interesse é um conceito ndo juridico, porquanto diz respeito as
motivacdes internas do individuo. Situa-se na area de estudo da psicologia, da
filosofia e da teologia. O interesse s6 adquire valoracdo juridica quando motivador
de acles explicitas em relacéo a terceiros, pessoas fisicas e pessoas juridicas de
direito privado ou publico. O interesse € transformado em atos concretos, que,
guando apreciados sob a oética de normas regulamentadoras, dao origem as
relacbes juridicas, isto é, as relacdes entre duas pessoas, reguladas por um
conjunto de normas (ordenamento juridico). O interesse publico é, portanto, o
principio norteador de atos concretos da administracéo publica com fins de realizar o
bem comum.

No ordenamento juridico brasileiro, o direito publico ambiental
prevalecera sobre o interesse particular.

A conclusédo, a priori, € que tanto a desapropriacdo por

interesse publico, de uma area comum ou de uma RPPN, para quaisquer fins, como

% senado Federal.Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado, 2000. p. 13.
21 SIDOU, J.M. O. (Org.). Dicionario juridico. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 1995, p.
91.

2 NEGRAO, T. Cédigo Civil. 19. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2000, p. 28.

% CARNOY, M. Op. cit., p 23.
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a desapropriacdo por interesse publico para a instituicdo de areas de protecao
ambiental, tém por objeto 0 bem comum. Portanto, na hipotese de desapropriacao,
por interesse publico, de uma Reserva Particular do Patriménio Natural, h4 que se
sopesar que motivo atende mais ao interesse publico, se a preservacao do meio
ambiente ou o motivo do ato desapropriatorio, como a constru¢do de uma estrada,
por exemplo, o motivo que melhor atender ao interesse publico e assim realizar o

bem comum devera prevalecer.

7.4 O DIREITO ADMINISTRATIVO. O regime

juridico/administrativo; a Administracdo Publica e o ato administrativo.

Segundo MELLO, o Direito Administrativo “é o ramo do Direito
Publico que disciplina o exercicio da funcdo administrativa, assim como o0s 6rgaos
que a desempenham”.?* Constitui o Direito Administrativo, portanto, o ordenamento
juridico que estrutura, normatiza e disciplina o Estado na sua funcao de administrar,
gue € uma funcao publica. Funcéo publica, para MELLO “é a atividade exercida no
cumprimento do dever de alcancar o interesse publico, mediante o uso dos poderes

instrumentalmente necessarios conferidos pela ordem publica”.?®

Para MELLO, “o Direito Administrativo € uma disciplina
normativa peculiar que, fundamentalmente, se delineia em funcédo da consagracao
de dois principios”:

a) supremacia do interesse publico sobre o privado;

b) indisponibilidade, pela Administragdo, dos interesses

publicos”. ?°

Tais principios informam que, no Estado liberal, social e

democratico, o interesse publico prevalece sobre o privado, isto é, o coletivo tem

primazia sobre o individual, e que a Administracdo Publica, na realizagdo do

** MELLO, C.A.B. Curso de Direito Administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001, p. 27.
* MELLO, C.A.B. Ibid., p. 27.
% MELLO, C.A.B. Ibid . p. 39.
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interesse publico, para obter o bem comum, ndo pode deste dispor, segundo
interesses proprios e particulares, de natureza politica, econémica, ou de seus
agentes.
O principio da supremacia do interesse publico sobre o privado
d& origem a dois principios subordinados e consequentes, que MELLO exprime
como:
a) “posicéo privilegiada do 6rgdo encarregado de zelar pelo
interesse publico e de exprimi-lo, nas relacdes com os
particulares;

b) posicédo de supremacia do 6rgdo nas mesmas relacdes”.
27

Pode-se inferir, dos principios acima expostos, que a relacéo
juridica entre o Poder Publico, constituido pela Administracdo Publica, e o particular
(pessoa fisica ou juridica) tem natureza hierarquica, pois o interesse do particular se

subordina ao interesse publico. MELLO ensina que:

A posicdo de supremacia, extremamente importante, é muitas vezes
metaforicamente expressada através da afirmacdo de que vigora a
verticalidade nas relagcfes entre Administracdo e particulares; ao contrario
da horizontalidade, tipica das relagdes entre estes ultimos. Significa que o
Poder Publico se encontra em situacdo de autoridade, de comando,
relativamente aos particulares, como indispenséavel condicdo para gerir 0s
interesses publicos postos em confronto. Compreende, em face de sua
desigualdade, a possibilidade, em favor da Administracdo, de constituir os
privados em obrigagbes por meio de ato unilateral daquela. Implica,
outrossim, muitas vezes, o direito de modificar, também unilateralmente,
relagBes ja estabelecidas. %

DI PIETRO conceitua Administracdo Publica, em sentido
subjetivo, como o “conjunto de érgdos e de pessoas juridicas aos quais a lei atribui o
exercicio da funcdo administrativa do Estado”.”® A Administracdo Publica direta ou

7

indireta € exercida por orgdos legalmente constituidos. A Administracdo Publica

" MELLO, C.A.B., Ibid ., p. 41.
8 MELLO, C.A.B. Ibid., p.43.
% D| PIETRO, M.S.Z. Direito Administrativo. 12. ed. S&o Paulo: Atlas, 1999, p. 62.
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direta € aquela exercida pelos 6rgdos que constituem a propria Administracao,
como, por exemplo, o Ministério da Educacdo, o Departamento de Calculos e
Pericias da Advocacia-Geral da Unido, a Secretaria de Fazenda do Estado do Rio
de Janeiro ou a Secretaria de Turismo do Municipio de Cabedelo (PB). A
Administracdo Publica Indireta é exercida por entidades que possuem autonomia
administrativa e financeira em relacdo a Administracéo Publica direta, mas que a ela
pertencem e lhes sdo subordinadas. Tais entidades, segundo DI PIETRO*, s&o as
seguintes:

a) autarquias;

b) fundacdes;

c) sociedades de economia mista;

d) empresas publicas;

€) e empresas concessiondrias e permissionarias de servigos

publicos.

A existéncia de entidades de Administracdo Publica
descentralizada obedece a modernos critérios de Administracdo, que entendem ser
mais eficiente a descentralizacdo administrativa, outorgando a entidades que
possuem personalidade juridica propria funcbes antes cometidas ao Estado.
Segundo DI PIETRO, a finalidade essencial das entidades da Administracdo Publica
descentralizada “n&o é o lucro e sim a consecucéo do interesse publico”.®*

A compreensédo desta modalidade administrativa € importante,
porquanto a criacdo e administracdo de areas ambientalmente protegidas, no
Governo Federal, sdo cometidas ao Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
Recursos Renovaveis — IBAMA, criado pela Lei n® 7.735, de 22.02.89, que € uma
autarquia, portanto uma entidade da Administracdo Publica Federal indireta, mas
gue pratica atos administrativos, tais como “promover a desapropriacdo, isto €,
efetivar a desapropriacdo, ou seja, praticar atos concretos, para efetua-la (depois de

existente uma declaracdo de utilidade publica expedida pelos que tém poder para

% p| PIETRO, M.S.Z. Ibid., p. 348.
%1 DI PIETRO, M.S.Z. Ibid., p. 350.
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submeter um bem & forca expropriatéria)”*?

, a fim de estabelecer areas de protecéo
ambiental.

A Administracdo Publica exerce seu poder segundo principios
insculpidos no art. 37 da Constituicdo Federal de 1988, verbis: “A administracao
publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia”.*®

Entende-se por principio conceitos de natureza moral, religiosa,
cientifica, social etc., que definem critérios para a edicdo de normas legais. O
principio €, portanto, pré-legal. Muitos principios ndo sdo transformados em lei,
permanecendo como indicadores de uma conduta humana nao obrigatdria. Quando
0 principio é transformado em lei, tem que ser obrigatoriamente observado, sob
pena do transgressor sofrer as sangdes previstas na lei. E o caso dos principios
orientadores da Administracdo Publica. Este ponto € importante, porquanto a nao
observacdo de um principio legal transforma o ato administrativo em nulo ou
anulavel.

Ato administrativo, no conceito de MEIRELLES, “é toda a
manifestacdo unilateral de vontade da Administracdo Publica, que, agindo nessa
gualidade, tenha por fim imediato adquirir, resguardar, transferir, modificar, extinguir
e declarar direitos, ou impor obrigacées aos administrados ou a si propria”.>* E de se
ver que a Administracdo Publica administra através de atos administrativos, isto é,
comandos de natureza operacional, destinados a movimentar a maquina
administrativa no sentido de realizar suas finalidades constitucionais, legais e
regulamentares. MEIRELLES melhor explica: “A Administracdo Publica realiza sua
funcdo executiva por meio de atos juridicos que recebem a denominacdo de atos
administrativos. Tais atos, por sua natureza, contetudo e forma se diferenciam dos
gue emanam do Legislativo (leis) e do Judiciario (decisbes judiciais), quando

desempenham suas atribuicdes especificas de legislacdo e de jurisdicao”.*

% MELLO, C.A.B. Op cit., p. 732.

% BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: Senado Federal, 2000, p. 39.
% MEIRELLES, H.L. Direito administrativo brasileiro. 42 ed. Sdo Paulo. Ed. Revista dos Tribunais.
1976. p. 116.

% MEIRELLES, H.L. Ibid., p. 115.
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Logicamente, todo conceito €& genérico. A Administracdo
Plblica de um Pais contemporaneo é extraordinariamente complexa, de modo que
0s atos de governo sao tdo complexos quanto sua administracao.

MELLO, um autor mais recente do que o respeitavel mestre
MEIRELLES, incorporou a sua definicdo de ato administrativo outras exigéncias
doutrinarias, conforme segue: “(ato administrativo € uma) declaracédo do Estado (ou
de quem l|he faca as vezes — como, por exemplo, um concessionario do servico
publico), no exercicio de prerrogativas publicas, manifestada mediante providéncias
juridicas complementares da lei a titulo de lhe dar cumprimento, e sujeitas a controle
de legitimidade por 6rgéo jurisdicional”.>®

Dessa definicdo, podemos extrair alguns ensinamentos
importantes para os fins desta monografia. Em primeiro lugar, tém competéncia
legal, para praticar atos administrativos, ndo s6 os 6rgaos da administracado publica
direta, como também as entidades da administracdo publica indireta, como
autarquias e fundacdes (o IBAMA, por exemplo). Em segundo lugar, quando um
orgdo ou entidade publica pratica um ato administrativo, fa-lo-a por ser
Administragdo Publica, mesmo que a exercendo de forma indireta. Assim, todos os
elementos formadores e legitimadores do ato administrativo tém que estar presentes
no préprio ato. A seguir, veremos quais sao esses elementos. Em terceiro lugar, o
ato administrativo € providéncia juridica complementar a lei. Isto €, a lei sendo um
comando genérico, destinado a coletividade, deve, caso a caso, ser cumprida
mediante atos administrativos especificos, destinados a dar cumprimento a lei no
caso concreto. Finalmente, o ato administrativo, por ser emanado do Poder Publico,
esta sujeito ao controle da legitimidade, exercido por 6rgdos criados pela lei, para
exercer esse mister.

Segundo MEIRELLES®*" os requisitos necessarios a formacéo
do ato administrativo (elementos formadores), para que seja legitimo, sdo o0s
seguintes: competéncia, forma, finalidade, motivo e objeto. Esta € uma explicacdo

bastante simplificada, mas que atende ao objetivo deste trabalho.

% MELLO, C.A.B. Op cit., p. 339.
¥ MEIRELLES, H.L. Op. cit., p.118.
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Competéncia é o poder legal do agente administrativo para a
pratica do ato, isto é, seu poder decorre da lei e deve ser praticado nos seus exatos
limites.

Forma é como a lei exige que o ato administrativo seja
praticado. E o seu elemento externo.

Finalidade é o objetivo do interesse publico a ser atingido pelo
ato administrativo. Isto €, a Administracdo Publica tem, por dever constitucional,
buscar sempre o bem comum, o fim publico. Para tanto, o interesse publico deve
presidir todos os atos da Administracdo. Se ndo houver interesse publico, o ato é
nulo. MEIRELLES diz que, “neste particular, nada resta para escolha do
administrador, que fica vinculado integralmente & vontade legislativa”.®®

Motivo, também denominado de causa, por alguns autores, “é
a situagédo de direito ou de fato que determina ou autoriza a realizagdo do ato
administrativo”.** O motivo pode estar expresso em lei ou ser deixado a critério do
administrador. Porém, mesmo estando o motivo sob o poder discricionario do
administrador, este ndo podera praticar atos administrativos fora ou além dos
poderes que a lei lhe outorgou, tampouco praticar atos que ndo atendam as
finalidades da Administracéo Publica.

Objeto é a “criacdo, modificacdo ou comprovacao de situacdes
juridicas concernentes a pessoas, coisas ou atividades sujeitas a acdo do Poder
Publico. Nesse sentido, objeto identifica-se com o conteudo do ato, através do qual a
Administracdo manifesta o0 seu poder e a sua vontade, ou atesta simplesmente
situacBes preexistentes”.*® O objeto, portanto, tem a ver com o contetdo juridico do
ato administrativo. A relacédo entre a Administracdo Publica e a pessoa destinataria
do comando tem natureza contratual. O Estado resulta de um pacto social, e seu
poder esta indissoluvelmente vinculado ao bem publico, em nome do qual os
cidadaos criaram o Estado e lhe deram poder de administracdo. Assim, mesmo nas
relacbes de comando, existe uma relacdo juridica presente. Relacdo juridica é

aguela em que pessoas fisicas ou juridicas se relacionam sob o palio de uma norma

% MEIRELLES, H.L. Ibid., p. 119.
% MEIRELLES, H.L. Ibid., p. 121.
*O MEIRELLES, H.L. Ibid., p. 122.
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juridica (lei, decreto, portaria, regulamento etc.), com a finalidade de atender
interesses especificos, através da criacdo, modificacéo, transferéncia ou extingédo de
direitos e obrigacfes. A relacdo juridica se concretiza através de atos juridicos, que
sdo os atos praticados pelas partes, destinados a concretiza¢cdo do negécio juridico.
MEIRELLES informa que “a Administracdo Publica realiza sua fung@o executiva por
meio de atos juridicos que recebem a denominacdo especial de atos
administrativos”.** Concluindo, a Administracdo Publica, ao praticar um ato
administrativo, cumpre um contrato social no qual esta pactuado que aquele ato
destina-se a realizacdo do bem publico, manifestada através de um interesse
especifico naquele momento. Havera sempre uma relacdo juridica entre a
Administracdo Publica e o comandado. O objeto € a expressdo dessa relacéo

juridica.

7.5 PROPRIEDADE: Func¢ao socioambiental

O inciso XXII do art. 5° da Constituicdo Federal de 1988 diz que
“é garantido o direito de propriedade”.*? Este inciso criou e garante, no Pais, o
denominado direito de propriedade, que € um instituto juridico de tal complexidade,
gue impede uma conceituagdo que nao seja bastante imprecisa. A esse respeito,
DINIZ explica: “Ardua é a tarefa de conceituar a propriedade, pois, como observa
Vinttuci, € impossivel enumerar a infinita gama dos poderes do proprietario, ja que
alguns deles podem faltar, sem que, por isso, desnature-se o direito de
propriedade”.”® N&o obstante a adverténcia, DINIZ define, analiticamente,
propriedade como sendo “o direito que a pessoa fisica ou juridica tem, dentro dos
limites normativos, de usar, gozar e dispor de um bem, corpéreo ou incorpéreo, bem

como de reivindica-lo de quem injustamente o detenha”.** Verifica-se que o direito

*L MEIRELLES, H.L. Ibid., p. 115.

*2 Senado Federal. Op. cit. p. 16.

*3 DINIZ, M.H. Curso de direito civil brasileiro. 4° vol. 132 ed. S&o Paulo. Ed. Saraiva. 1997. p. 104.
*4 DINIZ, M.H. Ibid., p. 105.
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de propriedade € um direito das pessoas fisicas e juridicas de direito publico ou
privado, pelo qual podem usar, gozar e dispor de um bem corpdoreo ou incorpéreo.

Usar (jus utendi) quer dizer® tirar do bem todos os servicos
gue ele pode prestar, sem que sua substancia seja alterada. Por exemplo, usar um
automovel. DINIZ adverte que o “jus utendi é o direito de usar a coisa, dentro das
restricbes legais, a fim de se evitar o abuso do direito, limitando-se, portanto, ao
bem-estar da coletividade”.*

Fruir (jus fruendi) € a percepcao dos frutos e a utilizagdo dos
servicos do bem. DINIZ diz que “é o direito de gozar da coisa ou de explora-la
economicamente”.*’ Por exemplo, agricultura ou locacdo de imével.

Dispor (jus abutendi ou disponendi) é o poder de dispor do bem
conforme a vontade do proprietario. Por exemplo, alienar uma casa.

DINIZ, sobre os elementos constitutivos do dominio, escreveu
gue “sugestivos e esclarecedores sdo os exemplos de Mourlon, de que usar de uma
casa é habita-la, dela gozar, aluga-la, e dela dispor: demoli-la ou vendé-la”.*®

Vindicar (rei vindicatio) “é o poder que tem o proprietario de
mover acao para obter o bem de quem injustamente o detenha, em virtude do direito
de seqiiela, que é uma caracteristica do direito real”.*® Deter o bem injustamente é
té-lo sem um titulo valido, como, por exemplo, uma posse ilicita.

Tendo-se uma rapida idéia do que é o direito de propriedade,
lembremo-nos que este direito € garantido pelo inc. XXIl do art. 5° da Constituicdo
Federal de 1988, doravante referida pela sigla CF/88.

Mas o direito de propriedade absoluto, isto €, aquele que
garantia ao proprietario total dominio sobre o bem, para dele usar, fruir e dispor,
segundo a sua exclusiva vontade, foi-se tornando, no correr do século XX, um direito
relativo, na medida em que uma consciéncia social surgiu e se sedimentou em

guase todo o planeta.

** DINIZ, M.H. Ibid., p. 106.
“® DINIZ, M.H. Id., p. 1086.
*"DINIZ, M.H. Id., p. 106.
“*8 DINIZ, M.H. Ibid., p. 107.
* DINIZ, M.H. Id., p. 107.
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Assumindo esta nova consciéncia mundial, a CF/88
estabeleceu, no inciso XXIII do art. 5°, que “a propriedade atendera a sua funcao
social”.>

Como informei anteriormente, a Constituicdo Federal brasileira

€ uma carta democratica e social. Esta assertiva é comprovada pelo art. 170, verbis:

A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre
iniciativa, tem por fim assegurar a todos existéncia digna, conforme os
ditames da justica social, observados os seguintes principios: | — soberania
nacional; Il — propriedade privada; 1l — funcéo social da propriedade; IV —
livre concorréncia; V — defesa do consumidor; VI — defesa do meio
ambiente; VIl — reducdo das desigualdades regionais e sociais; e VIII —
busca do pleno emprego.>*

O direito de propriedade esta condicionado a sua funcao social,
isto quer dizer que o atendimento as necessidades sociais tem primazia sobre a
vontade do particular. Assim, por exemplo, uma terra ndo pode permanecer
improdutiva, isto €, ndo cumprindo sua funcédo social, mesmo que seu proprietario
assim o deseje, porquanto a ndo producao da terra importa em falta de alimento
para a populacdo. Em razdo disso, a terra improdutiva € passivel de ser
desapropriada, isto €, de o proprietario perder o direito de propriedade sobre ela.

LEUZINGER, M.D. explica que “assim, a partir da evolucédo do
direito de propriedade, tendente a adequa-la as aspiracdes de concretizagdo de um
Estado de justica social, inseriu-se, em sua estrutura, o elemento funcdo social,
como dever imposto ao proprietario de que a propriedade atenda ndo apenas as
suas necessidades, mas, também, em certa medida, as do corpo social”.>

O instituto da desapropriacéo esta previsto no inc. XXIV do art.
5° da CF/88: “a lei estabelecera o procedimento para desapropriagdo por
necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e prévia

indenizacdo em dinheiro, ressalvados os casos previstos nesta Constituicéo”. >

%% SENADO FEDERAL. Op. cit. p. 16.

> SENADO FEDERAL. Ibid. p. 105.

*2 | EUZINGER, M.D. Meio ambiente: propriedade e reparticdo constitucional de competéncia. Rio de
Janeiro: Esplanada, 2002, p. 63.

3 SENADO FEDERAL. Op. cit., p. 16.
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Sobre desapropriagcdo, MELLO ensina que “do ponto de vista
tedrico, pode-se dizer que desapropriacao € o procedimento através do qual o Poder
Pablico, compulsoriamente, despoja alguém de uma propriedade e a adquire,
mediante indenizacdo, fundado em um interesse publico. Trata-se, portanto, de um
sacrificio de direito imposto ao desapropriado”.>*

LEUZINGER, M.D., porém, vai mais longe em sua digresséo
sobre a funcdo social da propriedade, entendendo que essa funcdo abrange os
cuidados com o meio ambiente. Analisa a preservacdo da biodiversidade em
consonancia com as modernas idéias ecoldgicas, assimiladas na CF/88. O art. 225
da Carta Magna estabelece o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
como um direito de todos, um direito difuso, portanto, fundamental, um direito da
cidadania.

A esse respeito expde LEUZINGER, M.D.:

N&o ha que se confundir, entretanto, a funcao socioambiental, de que ora
se estad tratando, com a funcdo ambiental, objeto de tépico anterior.
Conforme assinala Antdnio Herman Benjamin, a funcdo ambiental é
“atividade finalistica dirigida a tutela de interesse de outrem,
caracterizando-se pela relevancia global, homogeneidade de regime e
manifestacdo através de um dever-poder”, ou seja, hada mais do que
espécie do género funcdo, cometida ao Estado e aos integrantes da
sociedade, como dever-poder de preservacdo do ambiente natural. De
acordo com o status de seu titular sera publica ou privada. J4 a funcéo
socioambiental € cometida ao proprietario, que ndo mais pode usar o bem
objeto do dominio em prejuizo da sociedade.>®

Dispbe a Constituicdo ser o meio ambiente bem de uso
comum do povo. Se € um bem, tem natureza juridica, porquanto esta regulado por
alguma norma quanto a titularidade, a espécie, a funcéo e a destinacdo. PIVA, sobre

essa questao, explicou:

Quanto a natureza juridica do bem ambiental ou dos bens ambientais,
como prefere dizer a doutrina brasileira dominante, ndo h& divergéncias.
Trata-se de um bem difuso, um bem protegido por um direito que visa
assegurar um interesse transindividual, de natureza indivisivel, de que

> MELLO, C.A.B. Op cit., p. 722.
> LEUZINGER, M.D. Op. cit., p. 66.
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sejam titulares pessoas indeterminadas e ligadas por circunstancias de
fato. H4 um reconhecimento geral no sentido de que o direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado é considerado um bem de uso
comum do povo. Alia, o disposto no artigo 225 da Constituicdo Federal ndo
deixa davidas quanto a isto. Se é de uso comum, ndo ha titularidade plena,
pois, gé)mo 0 préprio nome esta a dizer, o uso ndo € individual. E de
todos.

Estudado o instituto da propriedade e a sua funcéo
socioambiental, passemos ao estudo de uma das formas de perda da propriedade,
denominada desapropriagao.

7.6 DESAPROPRIACAO: requisitos e processo

desapropriatério

MELLO informa que “o fundamento politico da desapropriacdo
é a supremacia do interesse coletivo sobre o individual, quando incompativeis”.>’

O motivo da desapropriacdo € a necessidade publica ou a
utilidade publica e o interesse social.

O proprietario terd que ser sempre indenizado, mas, nem
sempre, essa indenizacdo € feita previamente, em dinheiro, ndo obstante a CF/88
assim prever. Em alguns casos, a indenizacgao é feita em titulos especiais da divida
publica, resgataveis em parcelas anuais e sucessivas. Nao obstante isso, esses
titulos podem ser negociados com &gio ou desagio, e hoje constituem um mercado
vultoso, haja vista os Titulos da Divida Agraria, conhecidos como TDA.

MELLO ensina que:

A indenizacdo devida ao expropriado a teor do art. 184 da Constituicdo
terd de ser justa e prévia. Entende-se como justa, segundo caracterizacao
feita no art. 12 da Lei 8.629 (com a redacdo dada por inconstitucional
medida proviséria, que hoje é a precitada MP 2.183-56/2001 (DOU de
27.08.2001, ainda ndo convertida em lei), aquela que “reflita o preco atual

*® pIVA, R.C. Bem ambiental. Sdo Paulo: Max Limonad, 2000, p. 114.
> MELLO, C.A.B. Op cit., p. 727.
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de mercado do imével em sua totalidade, ai incluidas as terras e acessdes
naturais, matas e florestas e as benfeitorias indenizaveis, observados os
seguintes aspectos: | — localizacdo do imdével; Il — aptiddo agricola; Il -
dimensao do imovel; IV — area ocupada e ancianidade das posses; V —
funcionalidade, tempo de uso e estado de conservacdo das benfeitorias. *®

MELLO informa, ainda, que:

O fundamento politico da desapropriacdo € a supremacia do interesse
coletivo sobre o individual, quando incompativeis. O fundamento juridico
tedrico consiste na traducdo dentro do ordenamento normativo dos
principios politicos acolhidos no sistema. Corresponde a idéia do dominio
eminente de que dispde o Estado sobre todos 0s bens existentes em seu
territoério. O fundamento normativo constitucional encontra-se nos arts. 5°,
XXIV, 182, § 4° Il e 184 e paragrafos do Texto Magno brasileiro. O
fundamento infraconstitucional reside nas diferentes leis e decretos-leis
que disciplinam a matéria.>

Nos termos do inc. Il do art. 22 da CF/88, compete
privativamente a Unido legislar sobre desapropriacdo. Isso quer dizer que somente o0
Congresso Nacional pode editar leis sobre desapropriacdo. S&o, porém,
competentes, para declararem a utilidade publica ou o interesse social de um bem,
para fins de desapropriacéo, a Unido, os Estados, os Municipios, o Distrito Federal e

os Territérios. MELLO informa que:

Podem promover a desapropriacao, isto é, efetivar a desapropriacéo, ou
seja, praticar os atos concretos para efetua-la (depois de existente uma
declaracdo de utilidade publica expedida pelos que tém poder para
submeter um bem a forca expropriatéria (as pessoas juridicas de direito
publico acima especificadas), além da Unido, Estados, Municipios, Distrito
Federal e Territorios, as autarquias, os estabelecimentos de carater publico
em geral ou que exercam funcdes delegadas do Poder Publico e os
concessionarios de servico, quando autorizados por lei ou contrato. E o
que dispde o art. 3° de Decreto-Lei n° 3.365.%°

Vé-se, pois, que existem dois procedimentos distintos e
sucessivos no ato desapropriatério. O primeiro é a edicdo do Decreto declarando o
bem de utilidade publica, cuja competéncia é exclusivamente das pessoas juridicas

*® MELLO, C.A.B. Ibidem., p. 725.
* MELLO, C.A.B. Ibidem., p. 727.
% MELLO, C.A.B. Ibidem., p. 732.
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de direito publico, e nestas exercida, tanto pelo Poder Executivo, quanto pelo
Legislativo. Esta é a fase declaratéria. O segundo procedimento € a pratica dos atos
de desapropriacdo. E a chamada fase executdria, que pode ser extrajudicial
(administrativa) ou judicial.

Devem constar, na declaracdo de utilidade publica, os
seguintes itens:

a. manifestacdo publica da vontade do Poder Publico de submeter o bem a
forga expropriatoria;

b. fundamento legal em que se embasa o poder expropriante;

c. destinacao especifica a ser dada ao bem, e

d. identificacdo do bem a ser expropriado.

Se a declaracdo nao contiver qualquer desses quesitos, sera
nula, e a desapropriacdo ndo podera prosperar.

O bem que é desapropriado o € com uma destinacdo
especifica, isto €, o bem fica vinculado aos fins enunciados no ato declaratorio.
Assim, por exemplo, se uma terra € desapropriada, para constituir um parque
nacional, apés a desapropriacdo, ndo podera ser utilizada para um projeto estatal de
agricultura.

O bem desapropriado devera estar bem identificado,
caracterizado no ato declaratorio. Se € uma terra, seus limites devem ser
precisamente estabelecidos, assim como corretamente identificados os proprietarios
da mesma.

O ato declaratério ndo pode conter imprecisdes, sob pena de
ser nulo.

O processo expropriatorio pode ser administrativo, se
conduzido pela Administracdo Publica, ou judicial, se conduzido pelo Poder
Judiciario. Sera judicial se o proprietario do bem ndo concordar com a
desapropriacdo, com a forma da desapropriacdo ou com o preco de avaliacao.
Nesse caso, 0 juiz decidird a lide, mas a desapropriacdo, de qualquer forma,
consumar-se-a.

Apo6s a declaracao de utilidade publica do bem expropriado, e

se houver urgéncia no Poder expropriante imitir-se na posse do mesmo, podera
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haver a imissé@o proviséria de posse. MELLO diz que este instituto “é a transferéncia
da posse do bem objeto da expropriacdo para o expropriante, ja no inicio da lide,
concedida pelo juiz, se o Poder Publico declarar urgéncia e depositar em juizo, em
favor do proprietario, importancia fixada segundo critério previsto em lei”.**

Fase importante do processo desapropriatério é a da avaliacdo
do bem para fins da justa indenizacéo prevista na Constituicdo. MELLO ensina que
“indenizacdo justa é a que se consubstancia em importancia que habilita o
proprietario a adquirir outro bem perfeitamente equivalente e o exime de qualquer
detrimento”.®

A avaliacao deve incluir juros moratorios, juros compensatorios,
correcdo monetaria, honorarios advocaticios (se 0 caso) e outras despesas
decorrentes do ato.

A desapropriacdo consuma-se com O pagamento da

indenizacao, e a propriedade do bem expropriado passa para o poder expropriante.

7.7 AREAS DE PROTEQAO AMBIENTAL — UNIDADES DE CONSERVA(;AO.
Razao e finalidade de sua criacdo. Formas de criacdo, modificacdo e extin¢ao.
Categorias de Unidades de Conservacgéo

A historia das unidades de conservacao tem seu inicio com a
criacdo do Parque Nacional de Yellowstone, nos EUA, em 1° de marco de 1872. Sua
criacao teve dois motivos: o de preservagao das belezas cénicas e a possibilidade
dessas belezas serem apreciadas pelas futuras geragbes americanas. Vé-se,
portanto, que o motivo foi mais de preservacdo estética do que de preservacao
ambiental, no moderno sentido do vocébulo, isto é, preservacdo dos recursos
naturais, dos ecossistemas, da biodiversidade, para a obtengdo de um meio
ambiente ecologicamente equilibrado e saudavel.

A respeito da conservacdo da natureza, MILANO escreveu

que:

. MELLO, C.A.B. Ibidem., p. 738.
%2 MELLO, C.A.B. Ibidem., p. 740.
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Nascida, originalmente, com o propdsito de protecdo da natureza em
sentido amplo, a0 mesmo tempo naturalista, poético e ideoldgico, a
conservacdo da natureza, tendo esta como um ente préprio, digno de
respeito e consideracdo, avangcou no campo técnico e cientifico e conta
atualmente com objetivos tdo variados quanto a preservagdo da
diversidade biolégica da Terra, a manutencdo de servigos ecoldgicos
essenciais, a protecdo de monumentos naturais de belezas cénicas, a
promogédo da pesquisa cientifica, da educagdo ambiental, da recreagdo em
contato com a natureza e do turismo ecoldgico, do desenvolvimento
regional ordenado e racional. Assim, ainda que com freqiiéncia implique
militdncia, bem como trilhe os caminhos da legislacdo e da politica, é
essencialmente uma atuacéo de base técnica e cientifica.®®

Em razdo da rapidissima degradacdo ambiental do planeta
Terra, comprovada pela analise de diversos indicadores como, por exemplo, 0
aguecimento global, o buraco na camada de o0z6nio, a diminuicdo da calota polar, o
aumento da poluicdo dos oceanos, o desmatamento em todos 0s continentes, a
chuva éacida, dentre outros, varios cientistas, politicos, lideres em geral, e 0os povos
tomaram consciéncia de que existe um perigo real a vida planetaria. Esse perigo
precisa ser, vigorosa, corajosa e diuturnamente enfrentado, em todos 0os momentos
e em todos os lugares. Muitas séo as frentes de trabalho, e todas as pessoas tém

gue estar envolvidas nessa batalha mortal.

Uma das formas de minorar este problema € a criacdo de
unidades de conservacdo. Em absoluto, resolve a questdo, mas é um pequeno
passo que, ndo obstante, deve ser dado. Quanto mais areas protegidas tivermos,

menor ficara o problema ambiental na Terra.

PADUA escreveu que:

As unidades de conservacdo tém aumentado extraordinariamente em
namero e extensao, nas Ultimas décadas. Das 11 reconhecidas pela IUCN
em 1970, somando 3 milhdes de hectares, o pais possuia, no ano 1998,
184 no nivel federal, somando 39 milhGes de hectares, ou seja, 4,6% do
territério nacional e 451 UCs estaduais, que somam 30,5 milhdes de

 MILANO, M. S. Unidade de Conservacao — técnica, lei e ética para a conservacéo da
biodiversidade. In: HERMAN, B. A. (Org.). Direito ambiental das areas protegidas: regime juridico
das unidades de conservacéo. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2001, p. 4.
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hectares e mais 350 RPPN (Reserva Particular do Patrimdnio Natural), ou
seja, pouco mais de 8% da nossa extensao territorial no total. Mas os atos
de criacdo continuam proliferando nos varios niveis de governo e no setor
privado, especialmente com o reconhecimento de novas Areas de
Protecdo Ambiental (APAs), Florestas Nacionais e Estaduais, Reservas
Extrativistas, e Reservas Particulares do Patriménio Natural (RPPN), e,
também, com novas unidades de conservacdo de uso indireto, entre elas
Parques Nacionais e Estaduais. Assim, é evidente que o sistema assistiu a
uma explosdo de criacdo de unidades de conservacgdo, especialmente na
Gltima década.®

Apesar da protecdo ambiental ter sido objeto de normas
anteriores como, por exemplo, o Cédigo Florestal de 1934 (Decreto n® 23.793), a Lei
de Protecdo a Fauna (n°5197/67) e a Lei n°® 6.902/81 (que dispde sobre a criacédo de
Estacbes Ecologicas, Areas de Protecdo Ambiental e da outras providéncias),
somente, com a Lei n° 9.985, de 18.07.2000, que regulamentou os incisos |, I, lll e
VIl do § 1° do art. 225 da CF/88, foi criado, no Pais, o Sistema Nacional de Unidades
de Conservacéo da Natureza — SNUC.

A CF/88 impbs, como mandamento constitucional,
procedimentos ambientais voltados para a preservacédo da fauna, flora, processos
ecoldgicos, biodiversidade, ecossistemas, enfim, todos 0s mecanismos naturais
responsaveis pelo equilibrio natural existente no planeta Terra.

O caput do art. 225 da CF/88 é o cerne de uma nova e arrojada
postura ideoldgica com relacdo as questdes ambientais, trazendo ao mundo juridico
teses profundamente inovadoras.

Diz o artigo: “Todos tém direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
gualidade de vida, impondo-se ao poder publico e a coletividade o dever de defendé-

lo e preserva-lo para as presentes e futuras geracoes”.

A primeira extraordinaria novidade foi erigir o meio ambiente,
algo até entdo sem valoracgdo juridica, a condi¢do de bem, isto €, valor que integra o
patriménio das pessoas, do Pais, da humanidade, porquanto bem de uso comum do

® PADUA, M. T. J. Unidades de conservacdo: muito mais do que atos de criagdo e planos de manejo
In: MILANO, M. S. (Org.). Unidades de conservacéo: atualidades de tendéncias. S&o José dos
Pinhais: Fundacé&o o Boticério de Protec@o a Natureza, 2002, p. 3.
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povo. O meio ambiente, porém, nao respeita fronteiras, porque € parte indissoltvel
do proprio planeta em que vivemos, de modo que ndo é um bem de uma pessoa, de
uma sociedade, de um Pais, mas da humanidade, que dele depende, para viver, e é
parte dele.

A segunda inovacgao foi reconhecer o meio ambiente como um
bem essencial a sadia qualidade de vida. Em outras palavras, da qualidade do meio
ambiente depende a salude de todos os organismos vivos, ndo importando a que
reino ou espécie pertencam. A vida é produto do meio ambiente, que a gerou e
sustenta desde sempre.

A terceira novidade é que a CF/88 impds o dever de defender e
preservar 0 meio ambiente a toda a coletividade, ndo s6 ao segmento que a
governa, denominado poder publico. Todos as pessoas sao responsaveis pelo meio
ambiente e, consequentemente, pela sadia qualidade de vida.

Finalmente, a ultima grande inovacdo da Constituicdo foi ser
uma Carta Politica de eficacia intergeracional, isto €, seus efeitos projetam-se no
futuro, criando um direito para as gera¢des vindouras.

Como dito acima, a Lei n® 9.985/2000 criou o Sistema Nacional
das Unidades de Conservacao da Natureza - SNUC. Este sistema € gerido por um
sistema denominado Sistema Nacional do Meio Ambiente. Nas palavras de SILVA,
“o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA) é um conjunto articulado de
orgaos, entidades, regras e praticas da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos
Territérios, dos Municipios e de fundacdes instituidas pelo Poder Publico,
responsavel pela protecdo e melhoria da qualidade ambiental, sob a direcdo superior
do Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA)”.%

O SISNAMA tem competéncia de assessoramento do
Presidente da Republica.

O CONAMA ¢ orgao consultivo e deliberativo, cuja funcéo é
assessorar, estudar e propor ao Conselho de Governo diretrizes para politicas

governamentais ambientais e deliberar sobre normas e padrbes que objetivam

85 SILVA, J. A. da. Direito ambiental constitucional. 3. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2000, p. 206.
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atingir o meio ambiente ecologicamente equilibrado e essencial a sadia qualidade de
vida.

O orgao central do SISNAMA é o Ministério do Meio ambiente,
e 0 6rgdo executor é o Instituto Nacional do Meio Ambiente e dos Recursos
Renovaveis — IBAMA.

Além desses, integram o SISNAMA 0Orgaos setoriais e
fundacdes instituidas pelo Poder Publico, cujas atividades estejam ligadas a
preservacdo ambiental. Orgdos seccionais, responsaveis pela execugdo de
programas e projetos e de controle e fiscalizacdo das atividades que tenham
consequéncias sobre o meio ambiente. Finalmente, integram o SISNAMA 06rgaos ou
entidades municipais que executam programas e projetos, e fiscalizam no ambito do
municipio.

O SNUC é gerido pelo SISNAMA e é dele dependente. Assim o
€ porque o SISNAMA, previsto art. 3° do Decreto n°® 99.274, de 06.06.90, que
estabeleceu a Politica Nacional do Meio Ambiente, é constituido, dentre outros, pelo
Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA (inc. Il), 6rgdo consultivo e
deliberativo; pela Secretaria do Meio Ambiente da Presidéncia da Republica, hoje
substituida pelo Ministério do Meio Ambiente, 6rgéo central (inc. Ill), e pelo IBAMA,
orgao executor (inc. IV). Por sua vez, o art. 6° da Lei n°® 9.985/2000 determinou que
0 SNUC fosse gerido pelos 6rgaos acima especificados (incisos I, Il e 1l1).

Concluindo, se compdem o SISNAMA os érgdos que gerem o
SNUC, este Sistema depende, para funcionar e atingir os objetivos propostos, do
SISNAMA.

Um sistema de unidades de conservacdo consiste em um
conjunto composto por diferentes categorias de unidades de conservagcao (as
categorias sdo definidas em funcdo de sua forma de manejo), geridas de forma
integrada e tendo objetivos complementares, voltados para a preservacdo do meio
ambiente.

E 6bvio que a adocdo de uma politica nacional de protecéo
ambiental, que necessariamente estabeleceria restricbes ao uso da propriedade
privada, ou imporia desapropriagcdes, ou, ainda, criaria responsabilidades ambientais

para empresarios dos mais diversos ramos da producdo, do comércio e dos
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servicos, geraria debates acalorados, antagonismos, pressdes de todo o tipo,
posicdes corporativistas, defesas apaixonadas de interesses contrariados e todo o
tipo de argumento que a mente humana, frente a causas que lhe sdo aparentemente
contrarias, poderia imaginar.

N&o foi por acaso que o SNUC teve sua origem em 1986,
guando o antigo Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal — IBDF
encomendou a Fundacdo Pro-Natureza — FUNATURA, uma analise respeitante as
categorias de unidades de conservagao existentes no Brasil. Em 22 de maio de
1992, foi encaminhado ao Congresso Nacional o Projeto de Lei do SNUC. Sua
tramitacao foi plena de dificuldades, tendo sido o projeto transformado na Lei n°
9.985, aprovada no dia 21 de junho de 2000, com quatro emendas de redacao. Foi
publicada no Diario Oficial da Unido no dia 18 de julho de 2000. Foram, portanto,
guinze anos de gestacéo.

Mas, a edicdo do SNUC né&o pacificou as correntes que, por
tanto tempo, digladiaram-se. O embate entre ambientalistas, politicos e empresarios
sera eterno, pois, enquanto 0s primeiros preocupam-se com 0 meio ambiente, com a
qualidade da vida no planeta, com a saude das presentes e futuras geracdes, 0s
segundos procuram agradar uns e outros, desde que Ihes déem votos, e 0s terceiros
visam ao lucro imediato e maximizado. Existem excecfes, € claro, e a consciéncia
ambientalista cresce e se sedimenta junto a populacdo, mas ainda é um fraco fator
de contencdo de préticas de degradacdo ambiental. As fronteiras agricolas estao
crescendo sobre os escombros de ecossistemas destruidos; as culturas
transgénicas estdo se espalhando, sobre a existéncia de microorganismos
geneticamente modificados e solos adulterados; industrias altamente poluidoras
ainda langam, por suas chaminés e esgotos, produtos de alta toxidade; madeireiros
inescrupulosos abatem florestas inteiras, extinguindo, para sempre, formas de vida
gue a natureza levou milhées de anos, para formar, e essenciais a sadia qualidade
da vida no planeta. Ha a sensacdo de que a Terra estd doente. A consciéncia
ambiental, através de suas formas de exteriorizagdo, é uma espécie de UTI virtual
para o planeta doente. A legislacdo ambiental € um remédio eficaz, desde que

ministrado na dose, na forma, no tempo e no doente correto. Ela sozinha nada
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resolve, mas € um instrumento fundamental para o combate eficiente a degradacéo
ambiental.

O SNUC prevé, no art. 7° dois grupos de unidades de
conservacdo, cada um deles com caracteristicas especificas: °®

| — Unidades de Protecéo Integral,

Il — Unidades de Uso Sustentavel.

As Unidades de Protecédo Integral sdo aquelas nas quais so6 é
permitido o uso indireto dos recursos naturais. Entende-se por uso indireto aquele
gue nao destroi, degrada, prejudica, interfere e desfalca o ambiente natural ou, de
alguma forma, incomoda a fauna. Usos indiretos sdo a educacdo ambiental, a
pesquisa cientifica, a observacao e atividades fotograficas, a recreacdo em contato
com a natureza, o turismo ecologico e 0s esportes naturais. Todas as atividades
humanas, no interior das unidades de conservacdo que as admitem, devem estar
condicionadas ao plano de manejo da unidade, a capacidade de carga do meio
ambiente local, as condi¢cdes locais, mesmo que temporarias, e a fatores diversos
gue, de alguma forma, possam influir na qualidade da preservacdo ambiental para a
gual a UC foi criada.

O 8§ 1° do art. 7° da Lei n® 9.985/2000 dispde que “o objetivo
basico das Unidades de Protecdo Integral é preservar a natureza, sendo admitido
apenas 0 uso indireto dos seus recursos naturais, com excecao dos casos previstos
nesta Lei”.%’

As Unidades de Uso sustentavel sdo aquelas que permitem o
uso, pelo ser humano, de parcela de seus recursos naturais, desde que de forma
nao predatoria. Isto é, a sustentabilidade implica em uma forma de uso pela qual a
propria natureza reponha naturalmente o que lhe foi extraido. Em outras palavras, a
utilizagéo dos recursos naturais tem que ser de forma e no volume exato, de modo

gue o bem natural seja naturalmente recomposto.

% MEDAUAR, O. (Coord.). Coletanea de legislacado de direito ambiental — Constituicado Federal.
S&o0 Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p. 648.
* MEDAUAR, O. Id..
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Para WIEDMANN, sustentabilidade “ndo significa auséncia de

exploracéo econémica, mas a utilizacdo racional dos recursos”.?®

O 8§ 2° do art. 7° do SNUC estabelece que “o objetivo basico

das Unidades de Uso Sustentavel € compatibilizar a conservagéo da natureza com o

uso sustentavel de parcela dos seus recursos naturais”.®

Sobre a Lei do SNUC, Camara manifesta-se da seguinte forma:

A Lei n® 9.985, de 2000, que instituiu o Sistema Nacional de Unidades de
Conservagdo da Natureza, mais conhecida pela sigla SNUC, apesar de
algumas impropriedades conceituais graves nela inseridas, dentre as quais
0 numero desnecessariamente grande de categorias com objetivos de
conservacdo muito semelhantes, foi sem davida um progresso no sentido
de racionalizar-se a diversidade de atos legais relativos ao
estabelecimento de areas naturais protegidas. Essa lei veio consolidar o
conceito, antes apenas implicito, de existirem dois grupos distintos de
unidades de conservacao: as de protecao integral e as de uso sustentavel.
Com esta distincdo, consagraram-se, em consequéncia, duas maneiras
diferentes de interpretar a protecdo da natureza: pelo reconhecimento do
valor intrinseco da biodiversidade e pela sua serventia para o homem.
Claro esta que, em certa medida, ambas as interpretacdes se aplicam em
algum grau aos dois grupos, embora cada um deles mantenha
predominancia clara quanto aos seus objetivos especificos.

Tal dualidade de entendimento também se reflete na Convencao sobre a
Diversidade Biolbgica, ato internacional ratificado pelo Brasil em 1994 e,
assim, passando a ter forca de lei no territério nacional. Embora
ressaltando em seu Preambulo o valor intrinseco da biodiversidade, essa
convencdo estabelece com seus trés objetivos a conservacdo da
diversidade biologica, a utilizacdo sustentavel de seus componentes e a
reparticdo justa e equitativa dos beneficios derivados da utilizagdo dos
recursos genéticos. Vale dizer, cria uma equiparagdo dos propésitos de
conservacdo e de uso, como se o0 segundo ndo fosse absolutamente
dependente do primeiro. E importante ainda ressaltar que a Convengéo
ndo faz distingdo entre conservacdo e preservacdo, palavras com
conceitos distintos ja consolidados no Brasil e reconhecidos pela Lei n°
9.985/2000, fato esse que podera gerar no futuro confusédo e implicacdes
juridicas lesivas a preservacao.

Na verdade, o Pais nunca teve uma politica clara de unidades de
conservacdo. Exceto quanto a tentativa de implantacdo de um Plano de
Unidades de Conservacao, apresentado pelo antigo Instituto Brasileiro de
Desenvolvimento Florestal — IBDF em duas etapas, respectivamente em

% WIEDMANN, S. M. P. Reserva Particular do Patrimdnio Natural — RPPN — na Lei n° 9.985/2000 que
instituiu o Sistema Nacional de Unidades de Conservacédo da Natureza — SNUC. In: HERMAN, B. A.
(Org.). Direito ambiental das areas protegidas: regime juridico das unidades de conservacao. Rio
de Janeiro: Forense Universitaria, 2001, p. 408.

% MEDAUAR, O. Op. cit., p. 648.
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1979 e 1982, e elaborado com embasamento nas precarias informacdes
cientificas entdo disponiveis sobre os biomas brasileiros e sua situacao
nos tempos pretéritos, em especial, o bioma amazénico, a criacdo de
unidades de conservacdo tem-se pautado em critérios fortuitos,
aproveitando-se as oportunidades favoraveis surgidas. Ha que se admitir,
porém, ter o Ministério do Meio Ambiente, nos ultimos anos, tentado
basear-se em critérios mais racionais, encetando o levantamento de areas
prioritarias para a conservagao, mediante a realizacdo de amplas reunibes
de trabalho relativa a cada um dos biomas nacionais. Ainda que sejam
justificAveis as criticas levantadas sobre a metodologia adotada para a
realizacdo desses encontros técnico-cientificos, em especial a sua
superficialidade no trato das prioridades de conservagdo, € justo
reconhecer-se que eles significam um considerdvel avanco sobre a
maneira empirica com que antes vinham sendo selecionadas as areas a
preservar. Também significante tem sido a participacdo dos proprietarios
privados, com a criacdo espontdnea das Reservas Particulares do
Patrimdnio Natural — RPPN, em diversas regifes do Pais; embora na sua
maior parcela essas areas protegidas sejam de dimensdes reduzidas e
pouco compativeis, a longo prazo, com a viabilidade genética de muitas
espécies das populacdes nelas protegidas, tais iniciativas evidenciam uma
crescente conscientizacdo do publico quanto a importancia da
conservagao.”

O art. 22 da Lei n® 9.985/2000 determina que “as unidades de
conservacado sdo criadas por ato do Poder Publico”.”* Este ato a que se refere a Lei
€, na realidade, um conjunto de atos. Sdo atos administrativos que, quando
necessarios, baseiam-se em decisdes e atos judiciais (emanados do Poder
Judiciario, como sentencas e mandados judiciais, por exemplo).

As Unidades de Conservacéo sao, via de regra, precedidas de
processos desapropriatérios, pelos quais a propriedade da area é transferida para o
Estado.

Uma das excecbes é quanto as Reservas Particulares do
Patriménio Natural — RPPN, em razdo de que, ndo obstante serem unidades de
conservagdo de protecdo integral, como estudaremos mais adiante, permanecem
sob o dominio privado, isto é, tém proprietario. Nesse caso, ndo ha o que
desapropriar. Atente-se, porém, para o fato de que, ndo obstante ser area privada, a

area € uma Unidade de Conservacdo de Protecdo Integral, encontrando-se nela

© CAMARA, |. de G. Politica de Unidades de Conservacdo — uma visdo pessoal. In: MILANO, M. S.
(Org.). Unidades de conservacéo: atualidades de tendéncias. Sao José dos Pinhais: Fundacéo o
Boticéario de Protecédo a Natureza, 2002, p. 167.
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todos os atributos que caracterizam as demais Unidades de Conservacdo desta
espécie.

O inc. lll do § 1° do art. 225 da CF/88 dispde que devem ser
definidas “em todas as unidades da federacdo, espacos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a supressao

permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizacdo que comprometa a

integridade dos atributos que justifiquem sua protecdo”.’”> (grifo nosso)

O que a Constituicdo Federal quis dizer, com relacdo a
alteracdo e supressao das UC, € que, independentemente do instrumento legal que
criou a UC, a mesma somente pode ser alterada ou suprimida através de lei. Isso
guer dizer que, se uma UC foi criada através de decreto, sua extincdo dar-se-a por
lei, e ndo por decreto. Dessa forma, para a alteracdo ou supressao de UC, ndo tem
valor o principio legal do paralelismo, quer dizer, a alteracdo ou a supressdo de uma
Unidade de Conservagéo instituida por um determinado instrumento legal s6 podem
ser feitas por lei de mesmo nivel hierarquico ou de nivel hierarquico superior.

Conclui-se, portanto, aplicando-se a exegese literal do texto
constitucional, que um decreto jamais pode alterar ou extinguir uma unidade de
conservacao. Esta conclusdo é de fundamental importancia para o escopo deste

trabalho.

7.8 RESERVA PARTICULAR DO PATRIMONIO NATURAL —
RPPN — Categoria de Unidade de Conservacgéao

Dentre as varias Categorias de Unidades de Conservacédo
previstas no SNUC, existe uma particularmente interessante: a Reserva Particular
do Patrimdnio Natural — RPPN.

A RPPN estd prevista no inc. VIl do art. 14 da Lei n°
9.985/2000, como Categoria de Unidade de Conservacao de Uso Sustentavel.

" MEDAUAR, O. Op. Cit., p. 652.
2 BRASIL. Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Brasilia: SENADO FEDERAL, 2000, p.
125.



44

O art. 21 dispOe sobre esta categoria de UC, verbis:

A Reserva Particular do Patrimbnio Natural € uma area privada, gravada
com perpetuidade, com o objetivo de conservar a diversidade bioldgica.

§ 1° O gravame de que trata este artigo constara de termo de compromisso
assinado perante o 6rgdo ambiental, que verificard a existéncia de
interesse publico, e sera averbado a margem da inscricdo no Registro
Publico de Imoveis.

§ 2° SO poderda ser permitida, na Reserva Particular do Patriménio Natural,
conforme se dispuser em regulamento:

| — a pesquisa cientifica,;
Il — a visitagdo com objetivos turisticos, recreativos e educacionais;
Il - (vetado.)

§ 3° Os drgaos integrantes do SNUC, sempre que possivel e oportuno,
prestardo orientacdo técnica e cientifica ao proprietdrio da Reserva
Particular do Patriménio Natural para a elaboracdo de um Plano de Manejo
ou de Protecéo e de Gestdo da Unidade.”

Na realidade as reservas particulares ja existiam, como
Categoria de Unidade de Conservacao, anteriormente a CF/88. Essa figura juridica
patrimonial foi criada inicialmente pelo Decreto n° 98.914/90, que regulamentou o
art. 6° da Lei n® 4.771, de 15.09.65, conhecida como Cadigo Florestal.

WIEDMANN chama a atencao para o fato de que “o conceito
de propriedade particular destinada a conservacdo ambiental ja existia,
expressamente, desde o antigo Cédigo Florestal de 1934”."

A Constituicdo brasileira de 1988, no caput do artigo 225,
estabelece que o dever de defender e preservar 0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado, para as presentes e futuras geracdes, € do Poder Publico e da
coletividade. Esse artigo, dentre tantas inovagfes, trouxe mais esta: atribuir a
coletividade, isto €, ao cidaddo, o dever de, em igualdade com o Estado, zelar pelo
meio ambiente. Este dever ndo se limita a qualidade de vida do cidaddo e de seus

contemporaneos, mas estende-se aos cuidados com a qualidade de vida das

" MEDAUAR, O. Op. cit., p. 652.
" WIEDMANN, S. M. P. Op. cit., p. 403.
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geragbes futuras. E o que se chama de direito intergeracional. A esse respeito,
ensina WIEDMANN:

Essa dimensao temporal estd articulada com a teoria da eqlidade
intergeracional. Cada membro de uma geracdo de seres humanos, como
espécie, herda um patriménio natural e cultural. Ambas as geracdes
tornam-se beneficiarias e guardids, com o dever de transmitir essa heranga
as futuras geracdes, em condi¢des adequadas. Como ponto central dessa
teoria, o direito que cada geracdo tem de usufruir e desenvolver esse
legado natural e cultural esta inseparavelmente ligado a obrigacdo de usa-
lo de tal maneira, que ele nédo seja transferido as futuras descendéncias
em condi¢des piores do que aquelas em que foram recebidas. Isso requer
conservacédo, sendo adequado revelar a qualidade e a diversidade dessa
herancga. A conservagéo da diversidade cultural é tdo importante quanto a
ambiental para assegurar opcbes para as futuras geracoes.
Especificamente, o principio da equidade intergeracional requer a
conservacdo do sistema natural constituido pela diversidade e qualidade
dos recursos biolégicos e, dentre desses, 0s renovaveis como as florestas,
a agua e o solo, tanto quanto a preservacao da cultura da sociedade. Esse
principio requer que nos evitemos acfes nocivas de consequéncias
irreversi%eis para nossos herdeiros, tanto na dimensdo natural quanto na
cultural.

Assim, sendo dever juridico e, sobretudo, de consciéncia do
cidadado proteger o meio ambiente, e este dever, felizmente, transforma-se em
vontade legitima de muitos proprietarios em engajar-se nessa luta preservacionista,
natural seria que a ordem legal, que é dinamica e acompanha a evolucao da cultura
e da ciéncia humana, assimilasse esse anseio e o transformasse em instituto legal.
Ai a razdo maior, mais profunda, essencialmente moral, da RPPN.

WIEDMANN, revelando extraordinaria sensibilidade poética,
escreveu que “na légica decorrente do conhecimento e do amor, ninguém conhece
melhor a terra do que seu proprio dono, que identifica as suas fragilidades e as
ameacas que a cercam. Ha algo de magico que induz seus tutores a proteger essas
areas naturais. Deus é mais facil de ser encontrado ali do que em um templo erigido

pelo homem para adora-lo”.”

E interessante notar que, ndo obstante a RPPN esteja
relacionada na Lei n® 9.985/2000 como unidade de Uso Sustentavel (inc. VII do art.

> WIEDMANN, S.M.P. Op. cit. p. 409.
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14), ela é, na realidade, uma unidade de protecao integral. A razdo disso esta em
gue, quando a lei foi aprovada no Congresso Nacional, permitia o extrativismo. O §
3° do art. 21 foi vetado, de modo que com isso ndo ha mais nenhuma forma de
exploracéo direta dos recursos naturais da RPPN.

Por que, porém, a preocupacdo do autor de uma monografia de
final de curso de ecoturismo com as Reservas Particulares do Patriménio Natural?

A razao é simples:

O art. 4° da Lei n° 9.985/2000 — SNUC estabelece, dentre
outros objetivos, para as UC, 0s seguintes: “proteger paisagens naturais e pouco
alteradas de notavel beleza cénica (inc. VI); favorecer condicbes e promover a
educacao e a interpretacdo ambiental, a recreacdo em contato com a natureza e o
turismo ecologico (inc. Xll) ”. O turismo é, portanto, um dos objetivos das unidades
de conservagdo. O inc. Il do § 2° do art. 21 do SNUC dispde que s6 sera permitida
na RPPN, na forma do decreto regulamentador, “a visitagdo com objetivos turisticos,
recreativos e educacionais”.

O turismo e, naturalmente, o ecoturismo, € um dos objetivos da
RPPN, juntamente com a pesquisa cientifica e, logicamente, a preservagado
ambiental.

Dessa forma, estudando a RPPN contribuiremos para o
desenvolvimento e o aprimoramento das atividades ecoturisticas no Brasil.

As RPPN constituem, hoje, importantes atrativos para o
ecoturismo, porquanto muitos proprietarios criaram-nas com o duplo objetivo de
proteger a natureza e explorar o turismo, o que sdo, em si, objetivos salutares, pois
dao oportunidade ao publico em geral de conhecer belezas cénicas importantes.
Além do mais, o turismo angaria recursos com 0S quais 0 proprietario sustenta,
aprimora e pereniza a protecdo ambiental e gera empregos. Assim, as duas fungdes
da RPPN saem ganhando: a preservacdo, porque obtém recursos financeiros com o
turismo, e este, porque subsiste em razdo da natureza preservada.

Interessante notar que a consciéncia de preservar a natureza €

produto da percepcdo historicamente recente de que a vida depende da saude do

% Ibid., p. 416.
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planeta, pois € o planeta e sua natureza que geraram e sustentam a vida. Essa
percepcdo deu inicio aos movimentos ambientalistas em todos os paises, cujo
objetivo € manter o planeta ecologicamente equilibrado, preservado, para as
presentes e futuras geracgoes.

Essa nova consciéncia fez nascer novos habitos, como, por
exemplo, o de fazer com que as pessoas deixassem as cidades a procura de
ambientes naturais. Assim, surgiram o0s esportes radicais, o turismo rural, o
ecoturismo e diversas outras formas de convivio com a natureza.

Cada dia que passa, multiddes procuram o campo, a floresta, a
montanha, as trilhas, os parques nacionais e as RPPN para vivenciar a natureza,
seja atraveés de esportes naturais ou radicais, de praticas esotéricas, de hobbies ou
de simples passeios.

Esse fenbmeno, que € mundial, induziu muitos proprietarios de
areas naturais, fazendeiros principalmente, a valorar suas propriedades em funcao
dos atrativos turisticos que possuiam, tais como rios caudalosos, cachoeiras,
montanhas, vales bucdlicos, formac¢cdes geolOgicas exéticas, cavernas, belezas
cénicas relevantes, etc... Dai o desejo de muitos proprietarios de preservar essa
natureza e, consequentemente, explora-la turisticamente.

A Unidade de Conservacéo da categoria Reserva Particular do
Patriménio Natural — RPPN — prevista no SNUC, possibilitou a esses proprietarios
transformar suas areas em Unidades de Conservacao e, ato continuo, prepara-las
para o turismo. Com isso obtiveram algumas vantagens fiscais, como a isen¢ao do
ITR sobre a area transformada em RPPN e alguns incentivos voltados para o
desenvolvimento do turismo.

A primeira RPPN do Brasil foi a reserva Vaga Fogo, localizada
em Pirendpolis (GO), hoje uma importante atragdo turistica de um dos Municipios
mais famosos e frequentados no Brasil. Ela foi visitada, inclusive, pelo Principe Filipe

da Inglaterra.
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Muitas outras RPPN foram constituidas no Brasil e neste més
de maio de 2003, segundo o IBAMA, totalizam 367 unidades federais.””

Normalmente os proprietarios obtém renda a partir da cobranca
de entrada, exploracdo de bares, restaurantes, hotéis, campings, lojas de
conveniéncia, aluguel de equipamentos, cavalos, fornecimento de guias, pequenos
museus, e muitas outras atividades voltadas para o0 turismo e 0 ecoturismo.
Certamente, as RPPN sédo, nos dias atuais, um bom negocio no qual cada vez mais
empresarios estao investindo.

Note-se que as RPPN comportam tanto atividades de turismo
como de ecoturismo, além de atividades cientificas, esportivas e culturais, o que
permite um grande numero de atividades.

A RPPN &, portanto, uma categoria de Unidade de
Conservacao que, além de sua funcdo de conservar a biodiversidade, incrementa o
ecoturismo, oferece servigos, incentiva a cultura, atende a populacdo em suas
necessidades de lazer e esporte e cria empregos.

A RPPN ¢, por essas razdes, uma Unidade de Conservacao
que €, ao mesmo tempo, um atrativo turistico e uma unidade de negécios, capaz de
gerar emprego, renda, pagar impostos e gerar bons lucros.

Sendo assim, a RPPN tem uma utilidade publica inerente a sua
especial caracteristica multifacetada.

Por isso mesmo, a extingdo de uma RPPN, mesmo que parcial,
tem implicacbes ambientais, turisticas/ecoturisticas, esportivas, culturais, sociais,
financeiras, fiscais, negociais, muitas vezes, com repercussao internacional.

Em razao disso, a importancia do presente trabalho.

" IBAMA — Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e Recursos Renovéaveis. Unidades de Conservacao.
RPPN no Brasil.Disponivel em <http//www.ibama.gov.br> Acesso em: 08 mai.2003.
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7.9 RESERVA PARTICULAR DO PATRIMONIO NATURAL —

Constituicao

Antecedendo a constituicdo formal da RPPN, devem estar
presentes alguns elementos de natureza psiquica que induzam o proprietario a
pratica dos atos necessarios a instituicdo do gravame perpétuo sobre a terra, para
transforma-la em UC. WIEDMANN diz que “todo esse procedimento se baseia
exclusivamente na vontade do proprietario, no seu animus de efetivamente gravar
com perpetuidade a area protegida. Sem essa intencdo manifesta, nada se
concretiza”.”®

De fato, a transformacdo de uma propriedade em RPPN é um
ato definitivo, irrevogavel e irretratavel, de modo que deve ser precedido de uma
certeza absoluta, firmada em uma maturacdo da idéia que ndo deixe duvida e
possibilidade de arrependimento.

Essa vontade tem que ser genuina, uma verdadeira vocacao
para a pessoa tornar-se um agente ativo da protecdo da natureza. O proprietario tem
gue ser um idealista, um entusiasta, um missiondrio para as causas do meio
ambiente. Sem essa forca interior propria dos vocacionados, 0 passo definitivo ndo
deve ser dado.

A RPPN nao pode ser um meio de fuga a tributacdo, mesmo
porque nao se presta para tal. Como a UC, com o veto do § 3° do art. 21 da Lei n°
9.985/2000, adquiriu a natureza juridica de UC de protecédo integral, ndo ha como
explorar a propriedade sendo para os fins previstos na Lei: pesquisa cientifica e
visitagcdo com objetivos turisticos, recreativos e educacionais.

Segundo WIEDMANN, “para que uma area mantenha suas
caracteristicas de banco genético, ndo se desmata, ndo se maneja e nao se pratica

0 extrativismo”.”®

8 Ibid., p. 407.
™ Ibid. p. 406.
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Nao sendo instrumento habil para fins de elisao fiscal, existem,
no entanto, alguns incentivos fiscais destinados a motivar os proprietarios a
constituirem RPPN. A Lei n® 9.393/96 exclui da tributacdo do ITR as areas rurais
transformadas em UC. WIEDMANN considera “a iseng&o do Imposto Territorial Rural
0 maior incentivo da lei & criacdo das RPPN”.%°

Examinadas as condi¢des subjetivas para se instituir a RPPN,
passemos as exigéncias formais legais.

Inicialmente, a terra a ser transformada em RPPN devera ser
uma propriedade privada, cujo titulo de dominio devera estar devidamente registrado
no Registro de Imoveis, isento de quaisquer 6nus legais ou reais.

WIEDMANN explica que “com essa exigéncia, ficam excluidas
posses e, também, os aforamentos de imoveis da Unido, posto que as primeiras nao
sdao tituladas, e os segundos nédo sdo propriedades plenas e, sendo temporarios, ndo
ensejam a averbacéo ad perpetum”.®*

A RPPN pode ser, também, estadual, na forma estabelecida
pela legislacdo da Unidade da Federacdo que a tenha editado.

Apenas para lembrar, como dissemos anteriormente, por ser
propriedade privada e assim permanecer apds sua criacdo, a RPPN ndo pode ser

desapropriada.

7.10 INTERESSE PUBLICO NA CRIAQAO E NA
PERENIZAC}AO DE UNIDADES DE CONSERVAC}AO VERSUS INTERESSE
PUBLICO NA DESAPROPRIACAO — O BEM COMUM - Formas procedimentais

para alteracdo ou supressao de unidades de conservacao.

No Capitulo | deste trabalho, estudamos os fundamentos do

Estado brasileiro, a soberania e a promog¢éao do bem comum.

8 |pbid., p. 415.
& bid., p. 419.
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Na oportunidade, citamos DALLARI, ao vincular a existéncia do
Estado a realizacdo do bem comum, e dissemos ser este o ponto fulcral da tese
contida nesta monografia.

Efetivamente, tanto a desapropriagdo, para a criacdo de
unidades de conservacdo ambiental, quanto a desapropriacdo, para quaisquer
outros fins, tém, por motivacdo, o interesse publico, que é o elemento subjetivo
coletivo que orienta a realizacdo do bem comum.

Assim sendo, tem que haver o interesse publico como
elemento motivador do ato administrativo e 0 bem comum como objeto.

A RPPN, mesmo sendo produto da vontade unilateral do
proprietario, que tem, certamente, suas motivacdes subjetivas particulares, nao
deixa de atender também o interesse publico. Nesse sentido, sao claros os termos
do 8§ 1° do art. 21 da Lei n° 9.985/2000, ao dispor: “O gravame de que trata este
artigo constara de termo de compromisso assinado perante o érgao ambiental, que

verificara a existéncia do interesse publico, e sera averbado a margem da inscricdo

no Registro Publico de Iméveis”.®?  (grifo nosso)

A diferenca nos motivos de criagdo das UC de protecé&o integral
da RPPN, € que, nas primeiras, existe o interesse publico, que provém dos direitos
difusos da sociedade. Isto €, o interesse publico € da coletividade, de todos, e se
fundamenta no principio constitucional do art. 225 da CF/88 de que “todos tém
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida’. Sendo, portanto, 0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado um direito difuso, o interesse publico na constituicdo de
Unidades de Conservacao € decorréncia loégica desse direito.

Na formagdo da RPPN, esse direito difuso também esta
presente, mas, além dele, existe o direito subjetivo, individual, personalizado, do
proprietario, de constituir a UC.

Se ha interesse publico na criacdo de uma Unidade de
Conservacao, também ha na sua preservacao. O interesse publico, como o direito
difuso que lhe é subjacente, ndo se esgota com a criagdo da UC. Bem ao contrario,

8 MEDAUAR, O. Op.cit., p. 652.
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permanece durante toda a existéncia da UC. Somente, eventualmente, pode ser
suplantado por outro interesse publico de maior valoracdo e intensidade, que
fundamente a extincdo da UC ou parte dela. Em outras palavras, a desafetacédo de
uma UC, para dar-lhe outra finalidade, € decorréncia direta de valoragdo dos
interesses publicos envolvidos. Prevalecera aquele que tiver maior valoracédo e
intensidade em relacédo ao bem comum.

A RPPN, apesar de nao necessitar de ato desapropriatorio
precedido de declaracdo de utilidade publica ou interesse social, tem, na sua
génese, 0 interesse publico, que permanece por toda a sua existéncia.

Assim, had um aparente choque de motivos, quando uma
Unidade de Conservacéo instalada, da espécie RPPN (que é area de propriedade
privada), € objeto de um ato desapropriatério por parte do Poder Publico Federal,
estadual ou municipal, porgque, como vimos anteriormente, o ato desapropriatorio
tem que estar fundamentado no interesse publico, e seu objeto maior serd o bem
comum. Para tanto, a Lei exige a edicdo do decreto declarando a area (que € uma

UC) de utilidade publica ou de interesse social. Todavia, a area ja € de utilidade

publica, por ter sido constituida sob o palio do interesse publico e por ser objeto de
realizacdo do bem comum. Como, entdo, declarar de utilidade publica uma area que
ja é de utilidade publica?

Ademais, que interesse publico prevalece no caso: aquele que
presidiu a formagédo da RPPN e subsiste durante toda sua existéncia, ou aquele que
orienta 0 novo destino que sera dado a area ou a parte dela?

Passemos, portanto, a andlise do problema e busquemos a
solucéo juridica adequada.

Comecemos pela hipétese de ser a area uma RPPN federal.

A RPPN foi reconhecida por ato da Administracdo Publica
Federal, representada pelo IBAMA, através de portaria, ap0s constatar a existéncia
de interesse publico na forma do § 1° do art. 21 da Lei n°® 9.985/2000.

Imaginemos que a prépria Administragcdo Publica Federal
deseje dar a area (ou parte dela) destinacdo diversa (construir uma estrada, por

exemplo).



53

No caso, havera dois tipos de interesse publico presentes e
contrarios.

O primeiro, que fundamenta a existéncia da RPPN.

O segundo, que motiva 0 ato desapropriatorio, cuja finalidade
€, também, a realizacdo do bem comum.

A decisdo de qual dos dois interesses publicos melhor atende a
realizacdo do bem comum, objetivo maior da existéncia do proprio Estado
democratico de direito, é decisdo de natureza politica, a ser tomada pelos
administradores publicos, legalmente investidos nos cargos e detentores de
representatividade e legitimidade para decidir.

A decisdo, contudo, deverd ser precedida de longa e
ponderada analise dos motivos da alteracdo da afetacao da area.

Essa andlise devera considerar a urgéncia, a necessidade, a
utilidade, a abrangéncia, os impactos sociais, culturais e ambientais, os custos
envolvidos e, sobretudo, os prejuizos que o povo tera com a nova destinacdo da
area. Os danos causados ao meio ambiente, a biodiversidade, ao ecossistema serdo
sempre profundos e, muitas vezes, irreversiveis. A nova afetacdo é tdo importante,
ou urgente, que justifigue tamanho prejuizo causado ao direito constitucional do
povo a um meio ambiente ecologicamente equilibrado, direito fundamental a saude e
a vida no planeta?

Seré que ndo existem alternativas possiveis?

Um desvio na rota da estrada, por exemplo; uma construcao
em outra area...

As consequéncias da desafetacdo de uma Unidade de
Conservacao, qualquer que seja, sempre serdo funestas para o0 conjunto da
populacao.

Imaginemos, contudo, que a desapropriacdo e a consequente
desafetacdo da UC seja absolutamente necesséria, imprescindivel.

Como sera feita.

Retomemos a teoria do ordenamento juridico de Norberto

Bobbio, tratada no Capitulo Il deste trabalho.
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Para BOBBIO®, quando, em um ordenamento juridico, ocorre
colidéncia de normas, sobretudo de uma norma superior-geral com uma norma
inferior-especial, existem dois critérios para escolha da norma a ser aplicada. O
critério hierarquico indica a aplicacdo da norma superior, e o0 critério da
especialidade indica a aplicacdo da norma inferior. BOBBIO diz que o aplicador da
norma devera escolher entre um ou outro critério, segundo as necessidades sociais
presentes.

Podemos dizer que o que BOBBIO entende por necessidade
social é o interesse publico que permite a realizacdo do bem comum.

No Direito Ambiental das Unidades de Conservacéo, devera
sempre prevalecer o critério hierarquico, porquanto a interpretacdo normativa devera
ser restritiva e rigida. Nisso consiste a seguranca das areas ambientalmente
protegidas contra interesses diversos e poderosos.

Dessa forma, o disposto na Constituicdo Federal prevalecera
sobre as leis complementares, que prevalecera sobre as leis ordinarias, que, por sua
vez, prevalecera sobre os decretos. Na mesma linha de raciocinio, a norma federal
prevalecera sobre a norma estadual, que prevalecera sobre a norma municipal.

O caminho juridico foi claramente indicado no inc. 11l do § 1° do
art. 225 da CF/88, ja comentado anteriormente, no final do Capitulo 5 deste trabalho.
Diz o inciso lll: “definir, em todas as unidades da Federacdo, espacos territoriais e
seus componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a
supressao permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizacdo que
comprometa a integridade dos atributos que justifiguem sua protecao”. (grifo
Nosso)

Quando a Constituicdo Federal dispds que somente lei podera
alterar ou suprimir uma UC, impds o critério hierarquico, pelo qual um decreto se
subsume a uma lei, e somente uma lei de mesmo nivel hierarquico ou nivel
hierarquico superior podera prevalecer sobre outra. No caso de duas leis de mesmo

nivel hierarquico, prevalecera a mais nova, isto é, adotar-se-a o critério cronolégico.

% BOBBIO, N. Op. Cit., p. 109.
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Se a Carta Magna previu a alteragdo ou a supressao da UC,
tanto uma como outra podem ser realizadas, desde que na forma constitucional, isto
€, somente através de lei. Como dito acima, o inciso Ill rompeu com um principio
denominado paralelismo das leis, pelo qual uma norma s6 pode ser alterada por
norma de igual nivel hierarquico ou nivel hierarquico superior.

Complementando o mandamento constitucional, o 8 7° do art.
22 da Lei n® 9.985/2000 dispfe que “a desafetacdo ou reducdo dos limites de uma
unidade de conservacéo s6 pode ser feita mediante lei especifica”.?*

Entenda-se por lei especifica a lei formal, formulada pelo Poder
Legislativo e sancionada pelo chefe do Poder Executivo, com a finalidade
claramente definida no seu texto.

Assim, se a UC foi criada por um decreto municipal, somente
uma lei municipal, estadual ou federal podera alterar ou suprimir a UC.

Se a UC é estadual, so tera eficacia a lei estadual ou federal, e
se a UC é federal, somente a lei federal podera altera-la ou suprimi-la.

A forma procedimental é, portanto, bastante simples. Em todos
0Ss casos, devera ser feita via Poder Legislativo, através de lei formal.

O problema ndo é o procedimento, mas 0s motivos, como
acima explanado.

Uma RPPN é uma Unidade de Conservacdo de protecao
integral, ndo obstante na Lei n°® 9.985/2000 estar classificada como UC de uso
sustentavel.

Por ser uma reserva patrticular e propriedade privada, e assim
permanecer, o dominio ndo pertence ao Estado e, por essa razdo, ndo havera ato
desapropriatério na sua formagdo. H&4 apenas uma portaria de reconhecimento da
RPPN e a averbacédo do gravame ad perpetum no Registro de Iméveis.

Mas sendo a RPPN uma Unidade de Conservagédo, uma vez
criada, submete-se a regéncia ampla do inc. Ill do 8§ 1° do art. 225 da CF/88.
Somente lei pode modifica-la ou extingui-la. Se a RPPN ¢ federal, a lei tem que ser
federal.

% MEDAUAR, O. Op. Cit., p. 653.
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8.0 CONCLUSAO

Um decreto municipal ou estadual ou federal, declarando uma
RPPN como de utilidade publica ou de interesse social para fins desapropriatorios é
absolutamente ineficaz. Além do mais, a RPPN ja é um bem de utilidade publica,
pois traz em sua génese o interesse publico. E um bem que durante a sua
existéncia, protegendo o meio ambiente e mantendo-o ecologicamente equilibrado,
estara atendendo genuinamente o interesse publico.

A supressao da RPPN, ou parte dela, ou alteracdo da afetacéo
da area, somente pode ser feita através de lei formal, isto é, gerida através de
processo legislativo.

Uma prefeitura que queira desapropriar uma RPPN federal
para a construgcdo de uma estrada, s6 podera fazé-lo através de lei federal, gestada
no Congresso Nacional e promulgada pelo Presidente da Republica.

Se a prefeitura ndo atentar para essa forma procedimental, e
prejudicar de alguma forma a RPPN e seus ecossistemas, estara cometendo crime
ambiental, sujeita, portanto, as imputacdes previstas na Lei n® 9.605, de 12.02.1998.
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6.0ANEXO

ESTUDO DE CASO: desapropriacdo da RPPN Sobrado.

Em 14 de marco de 2000, foi publicada no Diario Oficial
portaria do IBAMA reconhecendo como RPPN uma area de 1.2275 hectares, situada
na zona suburbana da cidade de Morrinhos, no Estado de Goias. Este gravame foi
averbado na respectiva matricula do Cartorio de Registro de Iméveis, na forma do
gue dispde o Decreto n° 1.922, de 05.06.96.

A RPPN denominou-se Sobrado.

Os proprietarios tinham a intencdo, além da conservacdo do
meio ambiente, de estabelecer um projeto turistico no local.

Interessante notar que a RPPN foi constituida em area que ja
era de preservacdo permanente — APP nos termos do art. 2° da Lei n® 4.771, de
15.09.65 — Caodigo Florestal e da Resolucdo/CONAMA n° 303, de 20.03.2002, por
ser area necessaria a preservacao de recursos hidricos, da estabilidade geoldgica e
da biodiversidade. A area situa-se as margens do Corrego do Acude e possui
afloramento aquifero, mesmo em épocas de seca, conforme vistoria técnica feita
pela Agéncia Ambiental do Estado de Goias.

A cidade de Morrinhos, apesar de ter mais de 20.000
habitantes, ndo possui plano diretor de ordenamento territorial, conforme
determinam o § 1° do art. 182 da CF/88 e o art. 161 da Lei Organica do Municipio,
mas, nao obstante isso, projetou um anel viario, com via urbana passando dentro da
RPPN.

N&o houve prévio licenciamento ambiental da obra, a ser dado
pelo 6rgdo estadual de meio ambiente, conforme determina o art. 10 da Lei n°
6.938/81, verbis:

A construcao, instalacdo, ampliacéo e funcionamento de estabelecimentos
e atividades utilizadoras de recursos ambientais, considerados efetiva e
potencialmente poluidores, bem como os capazes, sob qualquer forma, de
causar degradacdo ambiental, dependerdo de prévio licenciamento de
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O0rgdo estadual competente, integrante do Sistema Nacional do Meio
Ambiente — SISNAMA, e do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e
Recursos Renovaveis — IBAMA, em carater supletivo, sem prejuizo de
outras licengas exigiveis. (grifo nosso)

A Prefeitura tinha ciéncia de que a area que iria desapropriar
tem a dupla qualidade - € APP e RPPN, porquanto fez juntar a acdo expropriatoria
planta na qual esta claramente assinalada a RPPN e, além do mais, a unidade de
conservacgao esta registrada no Primeiro Servico Notarial e de Registro de Imoveis
da Comarca de Morrinhos (GO), AV-04 da matricula n® 5.549. Portanto, uma simples
certiddo do RI informa sobre a existéncia da RPPN.

N&o obstante, o Prefeito editou o Decreto n°® 218, de
06.05.2002, publicado em 20.06.2002, as fls. 30 do Diario Oficial do Estado,
declarando a area como de utilidade publica para fins de desapropriacéo.

Ato continuo ingressou com a acgao expropriatoria, obtendo
initio litis e inaudita autera pars a imissdo na posse, pelo que foi expedido o
respectivo mandado.

Imediatamente apo0s, a Prefeitura adentrou a éarea com
maquinario de terraplenagem, derrubando a vegetacdo, como arvores das espécies
angicos, jenipapos, ipés e outras, aterrando nascentes, derrubando placas
indicativas de ser a area RPPN, causando significativos danos ambientais.

Os proprietarios, cientificados dos fatos, formularam dendncia
ao IBAMA de Goiéas, que advertiu o Prefeito, embargou a obra e iniciou a apuracao
dos fatos.

Em 10.09.2002, foi mandada ao local uma equipe técnica do
IBAMA/GO, composta por trés engenheiros agronomos e um engenheiro florestal,
para efetuar vistoria, tendo produzido laudo técnico, cuja conclusédo transcrevo

abaixo:

“A area da Reserva Particular do Patriménio Natural esta bastante
antropizada, engloba uma &rea j& protegida pelo Cdédigo Florestal
denominada AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE e vai um pouco
além, compondo uma pequena RPPN, assim declarado pelo IBAMA. No
aspecto ecoldgico, € uma éarea relevante que deveria estar mais bem
protegida (incluindo cercamento, repovoamento de espécies nativas,
impedimento de acesso ao gado), estendendo-se por toda a AREA DE
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PRESSERVACAO PERMANENTE. Agrava-se a situacdo da RPPN por
situar-se dentro do perimetro urbano e, pelo que foi informado
verbalmente, também a fazenda contigua pertence a area de expanséo da
cidade, posto que, também por informacfes verbais, ndo existe Plano
Diretor na cidade de Morrinhos. As obras atribuidas a Prefeitura local para
serem feitas devem submeter-se ao Licenciamento Ambiental (com as
respectivas mitigacdes/compensacdes) e aos imperativos que a legislacao
determina para utilizacdo excepcional de tais areas, sendo que a analise
juridica dessas possiveis alteracdes de destinacbes tanto da AREA DE
PRESERVACAO PERMANENTE QUANTO DA AREA DE RESERVA
PARTICULAR DO PATRIMONIO NATURAL é da competéncia e analise
do setor juridico. Os representantes da Prefeitura de Morrinhos néo
mostraram nenhum documento de Licenca Ambiental. A situacdo atual
denota uma alteracdo antrOpica com obras viarias de ambas as areas
sobrepostas promovidas pela Prefeitura Municipal de Morrinhos”.

Ndo obstante isso, o Prefeito determinou que as obras
prosseguissem no final de semana, tendo derrubado as placas do IBAMA indicativas
de obra embargada.

Interessante notar que, com base no laudo técnico acima, o
IBAMA/GO notificou o0s proprietarios para que apresentassem projeto de
recuperacéo da RPPN, pena de a mesma ser descaracterizada como tal.

Os proprietarios impugnaram a notificacao, informando que era
a Prefeitura de Morrinhos quem deveria recompor a area e arcar com 0S custos,
além de ser o prefeito processado e punido pela pratica de crime ambiental.

Os proprietarios registraram, também, na Delegacia da Policia
Civil de Morrinhos duas ocorréncias de invasdo praticadas pela Prefeitura, com
vistas a instruir futuros processos judiciais e instruir, também, representacao criminal
a ser feita ao Ministério Publico do Estado de Goiés.

Efetivamente, a representacao foi feita.

Os proprietarios ajuizaram dois mandados de seguranca contra
o Prefeito Municipal de Morrinhos, visando impedir o prosseguimento da obra e a
declaracdo de nulidade do ato expropriatério, mandados esses ainda tramitando no
Tribunal de Justica do Estado de Goias.

Esse é o relato dos fatos.

Passemos a analise juridica.
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A Prefeitura de Morrinhos alegou, em sua defesa no processo
decorrente da autuacdo em curso no IBAMA, que o processo administrativo de
desapropriacao foi absolutamente legal, com observancia integral do Decreto-Lei n°
3.365, de 21.06.41.

Foi editado e publicado o Decreto Municipal n°® 218, de
06.05.2002, declarando a area de utilidade publica para desapropriacdo em carater
de urgéncia, nos termos do art. 15 do DL n° 3.365/41, alterado pela Lei n® 2.786, de
21.05.56. A seguir foi ajuizada a acdo expropriatdria, na qual foi obtida,
liminarmente, a imediata imisséo na posse.

Ato continuo, a Prefeitura iniciou as obras.

Foi com surpresa que o Prefeito recebeu a notificacdo do
IBAMA para prestar esclarecimentos e apresentar documentacao.

Nesse depoimento o Prefeito alegou que:

a) na Certiddo Imobilidria do terreno nédo consta qualquer mencéo a
existéncia da RPPN;

b) por se tratar de um terreno urbano, essa tal RPPN deveria,
também, estar devidamente cadastrada no Cadastro de Iméveis da
Prefeitura Municipal de Morrinhos, o que nao ocorre;

c) ainda por se tratar de terreno urbano, deveria o Municipio, por
seus 0Orgdos ligados ao meio ambiente, ter participado do respectivo
processo administrativo que redundou na instituicdo da reserva, o
gue também nao ocorreu.

Pediu a anulagédo do embargo da obra.

N&o é verdade que a RPPN néo conste da certiddo do Registro
Imobiliario, porquanto a averbacdo da reserva foi feita em 02.06.2002, e o Decreto
Municipal € de 10.06.2002. Além do mais, a planta juntada pela Prefeitura ao
processo expropriatdrio possui assinalada a reserva.

A alegacdo de que a reserva deveria estar registrada no
Cadastro de Imoveis do Municipio ndo pode prosperar porque isso € uma obrigacao
legal estabelecida pelo Municipio que, no maximo, poderia gerar uma sanc¢ao
administrativa aos proprietarios. O registro ou a falta dele ndo dé direito ou poder a
Prefeitura para fazer uma desapropriacédo de RPPN ao arrepio da lei federal.
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Quanto a participacdo do Municipio e de seus 0rgaos
ambientais no processo administrativo de constituicdo da RPPN, a alegacédo também
nao procede, porquanto a Lei n® 9.985, de 18.07.2000, que no artigo 21 dispde sobre
a unidade de conservacéo desta espécie, ndo determina que o Municipio tenha que
ser chamado ao processo administrativo do IBAMA para a constituicdo de uma
RPPN federal.

Também ndo procedem o0s argumentos de que a area €
suburbana, por ser area de expansao urbana. Primeiro porque o Municipio ndo tem
plano diretor de ordenamento territorial, de modo que ndo ha um projeto de
expansao urbana, o que por si s6 é ilegal. Segundo porque ndo ha nenhum Gbice
legal para se constituir uma RPPN em area urbana e, em terceiro lugar, sabendo o
Prefeito de que parte da area a ser desapropriada era uma RPPN de pequeno porte,
poderia, sem prejuizo algum para o anel rodoviario, desviar a via de modo a
preservar ndo sO a unidade de conservacdo, como a &rea de preservagao
permanente — APP. Um estudo de impacto ambiental certamente concluiria pela
alteracdo do projeto de construcdo da via. Ndo houve, porém, nem licenciamento
ambiental e, muito menos, o EIA/RIMA.

Outro fato importante é a flagrante inconstitucionalidade e
ilegalidade da empreitada, porquanto o inc. lll do paragrafo primeiro do art. 225 da
CF/88 incumbe ao Poder Publico o dever de “definir em todas as unidades da
Federagdo, espacos territoriais e seus componentes a serem especialmente
protegidos, sendo a alteracdo e a supressdo permitidas somente através de lei,

vedada qualquer utilizacdo que comprometa a integridade dos atributos que
justifiquem sua protecao”. (grifo nosso)

Mais claro o texto ndo poderia ser.

Observando estritamente o ditame constitucional, o paragrafo
7° do art. 22 da Lei n°® 9.985/2000 — SNUC dispde que “a desafetacdo ou reducao
dos limites de uma unidade de conservacdo sO pode ser feita mediante lei
especifica”.

Conforme demonstramos pormenorizadamente no texto desta

monografia, a lei que modifica ou suprime uma unidade de conservacgao € lei stricto
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sensu, isto €, lei gestada no Poder Legislativo, que observa todos os tramites legais
para sua edicao.

Ademais, a lei tem que ter o mesmo nivel hierarquico ou nivel
hierarquico superior ao da norma que criou a UC.

Assim, se a reserva ambiental foi criada por portaria de érgao
federal, somente lei federal podera altera-la ou extingui-la.

E o caso presente.

A RPPN Sobrado foi reconhecida através de portaria editada
por autarquia federal. Assim, a RPPN é federal e somente lei federal podera altera-la
ou suprimi-la.

Ademais, a Medida Proviséria n° 2.166-7, de 24.08.2001, cujo
art. 1° deu nova redacdo ao art. 1° do Codigo Florestal, no inc. Il do paragrafo
segundo dispbe que se entende por area de preservacdo permanente a area
“coberta ou ndo por vegetacdo nativa, com a funcdo ambiental de preservar os

recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geolégica, a biodiversidade, o fluxo

génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar o bem-estar das populacdes

humanas”; (grifo nosso)

A RPPN Sobrado acumula a funcdo ambiental de area de
preservacao permanente.

O mesmo art 1° da MP alterou o art. 4° do Cddigo Florestal,
estabelecendo que “a supresséo de vegetacdo em &rea de preservagdo permanente
somente podera ser autorizada em caso de utilidade publica ou de interesse social,

devidamente caracterizados e motivados em procedimento administrativo préprio,

guando inexistir alternativa técnica e locacional ao empreendimento proposto”. (grifo

NOSsO0)

Como visto acima, ndo houve autorizagcdo para supressao da
vegetacdo e se houvesse sido requerido o licenciamento ambiental, certamente
seria indeferida construcdo da via, pois havia alternativa técnica e locacional para a
Sua construgao.

A MP, ainda no seu art. 1°, alterou os paragrafos primeiro e

segundo do art. 4° do Codigo Florestal, verbis:
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§ 1° A supressdo de que trata o caput deste artigo dependera de
autorizacao do 6rgdo ambiental estadual competente, com anuéncia
prévia, quando couber, do 6rgdo federal ou municipal de meio
ambiente, ressalvado o disposto no § 2° deste artigo.

§ 2° A supressao de vegetacdo em area de preservacao permanente
situada em area urbana, dependera de autorizacdo do O6rgao
ambiental competente, desde que o municipio possua conselho de
meio ambiente com carater deliberativo e plano diretor, mediante
anuéncia prévia do oOrgdo ambiental estadual competente
fundamentada em parecer técnico. (grifo nosso)

Conforme ja acima explanado, o Municipio de Morrinhos n&o
tem plano diretor e nem tem conselho de meio ambiente.

Dessa forma, nenhuma das condicdes procedimentais
impostas pela lei foi observada pelo Prefeito.

O Prefeito ndo respeitou, também, o embargo da obra feito
pelo IBAMA.

A responsabilidade é administrativa, civel e criminal, na forma
do art. 3° da Lei dos Crimes Ambientais.

Assim, o ato expropriatério da RPPN afrontou a Constituicdo
Federal, a Lei n°® 9.985/2000, que estabeleceu o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao da Natureza e o Codigo Florestal, havendo crime ambiental conforme
tipificado na Lei n° 9.605, de 12.02.98.

A responsabilidade é tanto da pessoa juridica de direito
publico, o Municipio, quanto da pessoa fisica do prefeito e de outras pessoas que
possam ter concorrido para o crime, na forma dos artigos 2° e 3° da Lei dos Crimes
Ambientais.

O Prefeito e o Municipio incorreram nos seguintes crimes

contra 0 meio ambiente, tipificados na Lei n°® 9.605, de 12.02.1998:

Art. 29. Matar, perseguir, cacar, apanhar, utilizar espécimes da
fauna silvestre, nativos ou em rota migratéria, sem a devida
permissdo, licenca ou autorizacdo da autoridade competente, ou em
desacordo com a obtida.

Art. 38. Destruir ou danificar floresta considerada de preservacéo
permanente, mesmo que em formacéo, ou utiliza-la com infringéncia
das normas de protecéo.
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Art. 39. Cortar arvores em floresta considerada de preservacéo
permanente, sem permissdo da autoridade competente.

Art. 70. Considera-se infracdo administrativa ambiental toda acdo ou
omissdo que viole as regras juridicas de uso, gozo, promocao,
protecdo e recuperagdo do meio ambiente. (grifos n0sSsos)

Foi estudado no decorrer da monografia que € possivel a
desapropriacdo de uma Reserva Particular do Patrimbnio Natural por interesse
publico. Essa desapropriacdo, porém, tem que ser feita segundo a lei.
Preliminarmente ha que se verificar se o0 interesse publico que presidira a
desapropriacdo possui valor maior do que aquele que preside a manutencdo da
RPPN. E a fase de valorag&o subjetiva do interesse publico.

No nosso modo de ver, neste caso, 0 interesse na manutencao
da reserva € muito maior do que a construcdo da via urbana, mesmo porque, devido
ao tamanho diminuto da RPPN, é perfeitamente possivel a construcdo da via em
local diverso.

Havendo, contudo, a conviccdo de que o interesse publico
supera aquele que subsiste na manutencdo da RPPN, a reserva devera ser
desapropriada conforme os ditames legais pormenorizadamente estudados no corpo
deste trabalho.

Primeiro, por ser APP, deve-se obter autorizacdo do 6rgéo
ambiental estadual. Em sendo a area urbana, esta autorizacdo sO6 pode ser
concedida se houver conselho de meio ambiente com carater deliberativo instalado
no Municipio.

Sendo a area uma Unidade de Conservagcdo federal, da
espécie RPPN, somente uma lei federal podera autorizar a extingdo da mesma, ou

parte dela, através de desapropriacao.
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GLOSSARIO

ADMINISTRACAO PUBLICA: é o conjunto de 6rgéo e de pessoas juridicas aos
quais a lei atribui o exercicio da funcdo administrativa do Estado.?®

AREA DE PROTECAO INTEGRAL: area destinada a preservar a natureza, sendo
permitido, apenas, o0 uso indireto dos seus recursos naturais, excecao feita aos
casos previstos em lej.®°

ATO ADMINISTRATIVO: é uma declaracéo do Estado (ou de quem Ihe faca as
vezes — como, por exemplo, um concessionario do servico publico), no
exercicio de prerrogativas publicas, manifestada mediante providéncias
juridicas complementares da lei, a titulo de Ihe dar cumprimento, e sujeitas a
controle de legitimidade por érgéo jurisdicional.®’

BEM COMUM: conjunto de situagdes e condi¢cdes de vida social capaz de atuar na
vida pessoal e assegurar a realizacdo dos fins humanos. O mesmo que justica
social. Condicdo basica para a aplicacéo da lei.®®

DESAPROPRIACAO: é o procedimento através do qual o Poder Publico
compulsoriamente, despoja alguém de uma propriedade e a adquire, mediante
indenizagao, fundado em um interesse publico. Trata-se, portanto, de um
sacrificio de direito imposto ao desapropriado.®®

DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL: atividade econémica humana que ndo
prejudica a renovacdo dos recursos naturais e a sobrevivéncia das espécies.*

DIREITO ADMINISTRATIVO: é o ramo do Direito Publico que disciplina o exercicio

da funcéo administrativa, assim como os 6érgdos que a desempenham.®*

8 PIETRO, Maria Sylvia Zanella Di. Direito Administrativo. 12. Sdo Paulo: Atlas, 1999, p. 62.
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Oficial da Unido de 19.07.2000)
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DIREITO DE PROPRIEDADE; ¢ o direito que a pessoa fisica ou juridica tem, dentro
dos limites normativos, de usar, gozar e dispor de um bem, corpéreo ou
incorpéreo, bem como de reivindica-lo de quem injustamente o detenha.®?

ECODESENVOLVIMENTO: o mesmo que desenvolvimento sustentavel.

ECOTURISMO: “é um segmento da atividade turistica que utiliza, de forma
sustentavel, o patrimoénio natural e cultural, incentiva sua conservacao e busca
a formacdo de uma consciéncia ambientalista através da interpretacdo do
ambiente, promovendo o bem-estar das populacées envolvidas”.*®

ESTADO: é a ordem juridica soberana que tem por fim o0 bem comum de um povo
situado em determinado territério.**

IMISSAO PROVISORIA DE POSSE: ¢ a transferéncia de posse do bem objeto da
expropriacao para o expropriante, ja no inicio da lide, concedida pelo juiz, se o
Poder Publico declarar urgéncia e depositar em juizo, em favor do proprietario,
importancia fixada segundo critério previsto em lei.*

INDENIZACAO JUSTA: é a que se consubstancia em importancia que habilita o
proprietario a adquirir outro bem perfeitamente equivalente e o exime de
qualquer detrimento.*®

INTERESSES COLETIVOS: séo os interesses que dizem respeito a um grupo de
pessoas determinadas ou determinaveis.®’

INTERESSES DIFUSOS: séo os interesse pertinentes a um grupo de pessoas
caracterizadas pela indeterminac&o e indivisibilidade.?®

INTERESSE PUBLICO: interesse resultante do conjunto de interesses que 0s
individuos pessoalmente tém quando considerados em sua qualidade de

membros da Sociedade e pelo simples fato de o serem.*
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INTERESSE: conceito néo juridico, de natureza subjetiva. E estudado pela
psicologia, filosofia e teologia. Esta diretamente ligado a vontade racional,
espiritual ou emotiva da pessoa humana. E uma expectativa de realizacédo da
vontade. Empenho de alguém em obter alguma coisa.*®

MEIO AMBIENTE: “é o conjunto de condicdes, leis, influéncias e interacfes de
ordem fisica, quimica e biologica, que permite, abriga e rege a vida em todas
as suas formas” (art. 3°, |, da Lei n°® 6.938, de 31.10.81).

MOTIVO do ATO ADMINSITRATIVO: é a situagéo de direito ou de fato que
determina ou autoriza a realizacdo do ato administrativo.'®*

OBJETO do ATO ADMINISTRATIVO: é a criagdo, modificagcdo ou comprovacao de
situacdes juridicas concernentes a pessoas, coisas ou atividades sujeitas a
acao do Poder Publico. Nesse sentido, objeto identifica-se com o contetudo do
ato, através do qual a Administracdo manifesta o s eu poder e a sua vontade,
ou atesta simplesmente situacdes preexistentes. %

ORDENAMENTO JURIDICO: é o conjunto ou complexo de normas.'®

PARQUES NACIONAIS: espécie de unidade de protecao integral que integra o
SNUC (art. 8° da Lei n° 9.985/2000).

PODER PUBLICO: aquele que emana do povo, diretamente ou por meio de seus
representantes eleitos.***

PRESERVACAO AMBIENTAL: preservacdo dos diversos ecossistemas que
constituem a biosfera.'®

PRINCIPIOS: s&o conceitos de natureza moral, religiosa, cientifica, social, etc., que

definem critérios para a edicéo de normas legais.'®
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PROPRIEDADE: é o direito que a pessoa fisica ou juridica tem, dentro dos limites
normativos, de usar, gozar e dispor de um bem, corpéreo ou incorpéreo, bem
como de reivindica-lo de quem injustamente o detenha.'®’

RESERVA PARTICULAR DO PATRIMONIO NATURAL — RPPN: é uma area
privada, gravada com perpetuidade, com o objetivo de conservar a diversidade
biolégica.'®

SISTEMA NACIONAL DE UNIDADES DE CONSERVACAO — SINUC: é constituido
pelo conjunto de unidades de conservacao federais, estaduais e municipais, de
acordo com o disposto na Lei Federal n® 9.985, de 18 de julho de 2000.*%°

SOBERANIA: é a autoridade superior que sintetiza, politicamente, e segundo 0s
preceitos de direito, a energia coativa do agregado nacional.**°

TURISMO: “é o complexo de atividades e servicos relacionados aos deslocamentos,
transportes, alojamentos, alimentacdo, circulacdo de produtos tipicos,
atividades relacionadas aos movimentos culturais, Vvisitas, lazer e
entretenimento”.***

VINDICAR: é o poder que tem o proprietario de mover acao para obter o bem de
guem injustamente o detenha, em virtude do direito de sequela, que € uma

caracteristica do direito real.'*?
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