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RESUMO: Neste artigo, serdo analisados aspectos referentes a criagdo
de unidades de conservagio, notadamente no que pertine a competéncia
e requisitos formais e materiais, nos termos da Constituigdo e legislagdo
correlata. Além disso, discorrer-se-4 sobre a validade da criagdo de tais
areas especialmente protegidas pelos Estados e Municipios em terras
de dominio da Unido, e sobre a repercussio dos referidos atos em esfera
tederal
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ABSTRACT: In this article, issues relating to the establishment of
conservation areas will be analyzed, especially those issues which
pertain to competency and formal and material requirements, according
to the Constitution and related legislation. Furthermore, the article will
discuss the validity of the creation of such specially protected areas by
states and municipalities on land under federal jurisdiction, and on the
repercussion of these actions in the federal sphere of influence.
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INTRODUGAO

A temitica a envolver a cria¢do de unidades de conservacgio -
UC é ainda objeto de debates acirrados e discussdes acaloradas em
meio académico; aqueles que estudam e aplicam o Direito Ambiental
foi conferida a missio de tragar os contornos de um novo subsistema
juridico, representativo de uma evolugio cultural voltada a protecio
ambiental, e que deve dialogar com as demais fontes de conhecimento
para a plena eficdcia de seus mandamentos.

Embora a criag¢do de espacos especialmente protegidos com o
objetivo de preservar o meio ambiente houvesse sido prevista pela
Constituigdo de 1988, somente em 18 de julho de 2000 foi editada a
Lei que instituiu o Sistema Nacional de Unidades de Conservagéo -
SNUC, que tratou de estabelecer os requisitos para implementagéo
das mencionadas 4reas e sistematizou suas espécies, caracteristicas e
objetivos primordiais.

A partir deste marco legal até os dias atuais, cerca de 900
unidades de conservagdo' foram instituidas no pais, nos trés niveis
tederativos, e em paralelo a este processo fitico de multiplicagio
das dreas protegidas, também despontaram os questionamentos
juridicos acerca do alcance e interpretacio dos dispositivos e das
lacunas da Lei do SNUC; e devido a recenticidade deste fendmeno,
muitos destes questionamentos ainda nfo foram enfrentados pelos
operadores do direito, membros do Poder Judicidrio, e até mesmo
pelos doutrinadores.

O especifico ponto referente a dominialidade das terras objeto
de criacdo das unidades de conservagio é, certamente, uma destas
questdes ainda ndo analisadas a fundo pelos intérpretes da legislagao
ambiental. Afinal, Estado s6 pode criar unidade de conservagdo em
area pertencente ao Estado? Ou pode fazé-lo em regido localizada
geograficamente em seu territério, mas que é de dominio municipal
ou federal?

A Lei n° 9.985, de 2000, nio tratou expressamente do assunto.
Por este motivo, a abordagem adotada no presente estudo buscara
solucionar os problemas enunciados através da interpretagdo do
sistema juridico brasileiro como um todo, a luz da Constituigio
Federal - CF, fazendo uso analégico das conclusdes a que ja chegou
a jurisprudéncia, como participe da evolugdo do Direito Ambiental
patrio.

1 Disponivel em: <www.conservation.org.br/publicacoes/files/06_rylands_brandon.pdf>. Acesso em: 20 set. 2011.
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1ASCOMPETENCIASEM MATERIAAMBIENTALEADESVINCULAGAO,
EM ABSTRATO, DA DOMINIALIDADE DO BEM COMO PRESSUPOSTO
PARA CRIAGAO DE UNIDADES DE CONSERVACAO

Como ¢ cedico, a forma de Estado brasileira é a federativa. Ou
seja, o exercicio do poder politico ndo é unitério, e sim distribuido pelas
unidades autonomas que compdem a federagio. No caso do Brasil, estas
“coletividades publicas dotadas de autonomia politico-constitucional®”
sdo a Unifo, os Estados, os Municipios e o Distrito Federal.

O pilar de sustentagiio da forma federativa de estado é a divisdo
de competéncias entre os entes autéonomos. A Constituigdo Federal
operacionalizou a repartigdo das atividades legiferantes e materiais entre
os entes publicos, de forma que a cada um deles cabe atuar nos espagos
predeterminados pelo poder constituinte.

A fragmentacdo das atribui¢des pelos entes federativos, em cada
Estado, é fortemente influenciada pelo tipo histérico de federagdo. No
caso do Brasil, a descentralizagio é menos acentuada, tendo sido conferida
a Unido maior feixe de competéncias do que aos Estados, Municipios e
Distrito Federal.

Nio hé subordinagio entre os entes federados, nem hierarquia
entre os atos normativos por eles editados. H4 separagdo de matérias
e tarefas a serem cumpridas por cada um daqueles no ordenamento
juridico, e a violagdo dos referidos limites de atuagdo provoca
inconstitucionalidade, independente da esfera violadora ser aquela
investida de maior feixe de atribuigdes. Daf se afirmar que um dos
modelos de divisdo das competéncias adotados pelo ordenamento
patrio é o horizontal.

No entanto, existem tragos do modelo vertical de repartigdo de
fungdes, nos casos em que se possibilita a todos os entes federativos tratar
da mesma matéria, mas havendo certa subordinagio em sua atuagio. Um
exemplo do modelo verticalizado é encontrado exponencialmente no art.
24 da CF, que trata da denominada competéncia legislativa concorrente,
segundo o qual cabe a Unido fixar as diretrizes e normas gerais e aos
Estados atuar quanto aos aspectos regionais ou ainda suplementarmente,
quando ausente o diploma geral.

A competéncia administrativa ou material, por sua vez, faz
referéncia ao ambito de exercicio das fungdes governamentais e a
concretizagdo de politicas publicas e mandamentos normativos, pode ser
exclusiva ou comum. No primeiro caso, é exercida unicamente pelo ente

2 Expressio de José¢ Afonso da Silva.
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a quem foi atribuida; no segundo caso, é desempenhada cumulativamente
pela Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal (art. 23 da CF).

Quando a competéncia administrativa é comum, o pardgrafo tinico
do art. 28 da CF prevé a edigdo de lei complementar para fixar os limites
das acdes de cooperacdo entre os entes federativos. O objetivo desta
norma ¢ claro: regular as hipdteses em que a atuagio legitima de tantas
esferas de poder sobre a mesma matéria possa vir a gerar conflitos ou até
mesmo malversagio de recursos publicos.

Em matéria ambiental, a questdo da reparti¢do de competéncias
ganha contornos ainda mais especificos. Como é cedigo, somente na
Constituigdo de 1988 a temdtica da prote¢do ao meio ambiente ganhou
destaque e efetividade. E o que se percebe, até os dias atuais, é a dificuldade
de se estabelecer limites de atuagdo dos entes federativos, seja na atividade
legiferante, que foi formatada pela Lei Maior como concorrente, seja na
material, que foi enquadrada como comum ou cumulativa.

Como bem afirma Vladimir Passos de Freitas, “a prdtica vem
revelando extrema dificuldade em separar a competéncia dos entes politicos nos
casos concretos. Hd — inegdvel — disputa de poder entre 6rgaos ambientars’.

Conforme se depreende do texto constitucional, “E competéncia
comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios: proteger
o meto ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas e preservar
as florestas, a_fauna e a flora (art. 23, VIe VII)".

Isto é, cabe a todos os entes federativos atuar administrativamente
no sentido de preservar o meio ambiente, desenvolvendo politicas
publicas voltadas a gestdo da diversidade biolégica e preservacdo dos
ecossistemas, e exercer o respectivo poder de policia administrativa.

Quanto a competéncia normativa, a CI' determina caber a Unido,
Estados e Distrito Federal legislar concorrentemente sobre florestas,
caga, pesca, fauna, conservagdo da natureza, defesa do solo e dos
recursos naturais, prote¢do do meio ambiente e controle da poluigio,
bem como protegdo ao patriménio histérico, cultural, artistico, turistico
e paisagfstico (art. 24, VI e VII).

Um reflexo desta distribuigdo peculiar de competéncias em
matéria ambiental é o art. 225 da Constituigdo Federal. Ele estabelece
que todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem
de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-
se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo
para as presentes e futuras geracoes. E que para assegurar a efetividade
desse direito, incumbe ao Poder Publico definir, em todas as unidades da
Federagdo, espacgos territoriais e seus componentes a serem especialmente

3 FREITAS, Vladimir Passos de. Direito Administrativo e Meio Ambiente. Curitiba: Jurud, 1993, p. 31-32.
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protegidos, sendo a alteragdo e a supressdo permitidas somente através
de lei, vedada qualquer utilizagdo que comprometa a integridade dos
atributos que justifiquem sua protegéo. (art. 225, § 1°, III).

Para regulamentar esta previsdo constitucional, e com fulcro na
competéncia concorrente da Unido para emitir normas gerais acerca
de prote¢do ao meio ambiente, foi editada, como ja visto, em julho de
2000, a Lel n® 9.985, que instituiu o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacgio — SNUC.

As unidades de conservagio sdo espécie de espagos especialmente
protegidos elencados no art. 225 da Constitui¢do Federal. Embora
somente em 1988 o legislador constituinte tenha expressamente
fomentado a definigdo, pelos entes publicos, destas 4dreas singularmente
tuteladas, algumas ja haviam sido criadas, pela Unido, Estados, Distrito
Federal ou Municipios; a diferenga é que, a partir da edi¢do do mencionado
marco legal, houve a sistematizacdo, classificagdo, defini¢do de espécies,
objetivos e procedimentaliza¢do da institui¢do destas UC em todo o
territério nacional.

Percebe-se entdo que a criacdo de espagos especialmente
preservados, com a intengdo de garantir a sustentabilidade do espago
natural, a perpetuagio dos sistemas vivos e da estrutura e fungdes dos
ecossistemas neles situados®, ndo é s6 permitida pelo sistema normativo,
mas incentivada.

Conforme dispde o art. 7° da Lei do SNUC, as unidades de
conservagdo dividem-se em dois grupos, com caracteristicas especificas
e regime juridico diferenciado: unidades de protecdo integral e unidades
de uso sustentéavel.

As primeiras, em geral, quando criadas, ndo se compatibilizam
com a ocupagio humana e exploragdo econémica dos recursos naturais,
sendo permitidas apenas pesquisas cientificas e visitagdo publica
para fins educativos, conforme disposto no plano de manejo. A maior
parte delas exige composi¢do exclusiva por terras publicas e qualquer
propriedade privada devera ser objeto de desapropriagdo (com excegdo
do Monumento Natural e Refiigio da Vida Silvestre, e desde que seja
possivel compatibilizar os objetivos da unidade com a utilizagio da terra
e dos recursos naturais do local pelos proprietédrios, conforme art. 12, §
1°e 13, § 1° da Lei do SNUC).

Asunidades de uso sustentavel, por sua vez, possuem caracteristicas
menos restritivas. Tém por objetivo compatibilizar a conservagio da
natureza com o uso sustentdvel de parcela dos seus recursos naturais;
ou seja, sdo estabelecidas algumas limitagoes a utilizag¢do da vegetacdo

4 MILARE, Edis. Direito do Ambiente. Sao Paulo: RT, 2007, p. 654
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e a exploragio do solo, com o objetivo de preservar o meio ambiente,
mas de modo compativel com a ocupagio humana, e muitas vezes com
a propriedade privada (a Reserva Extrativista, de Desenvolvimento
Sustentével e a Floresta Nacional devem ser compostas por areas dominio
publico, mas ha previsdo de ocupagio por comunidades tradicionais, a ser
regularizada por meio de contrato de concessdo real de uso, conforme
arts. 17; 18 e 20 da Lei do SNUC).

Pincelado o quadro geral acerca da competéncia ambiental
no federalismo brasileiro e do Sistema Nacional de Unidades de
Conservagdo, volta-se ao questionamento originario: afinal, o ente
publico somente pode criar unidade de conservagdo em terras de
sua propriedade? Em outros termos, o dominio da 4rea objeto de
protegdo é um requisito necessério a validade do ato administrativo
que cria a unidade de conservagio, notadamente ao elemento da
competéncia?

Diante de tudo o quanto foi dito, entende-se que, pelo menos em
abstrato, ndo se pode limitar a instituigdo de unidades de conservagio
pelos entes publicos as dreas de sua propriedade.

Ressalta-se, de inicio, que a Constitui¢io e a Lei do SNUC nio
estabeleceram este tipo de vedagdo. Pelo contrario. A criagdo destes
espacos foi fomentada, em todos os niveis federativos, com o objetivo
de se proteger o meio ambiente (competéncia comum), de conferir a este
direito fundamental tutela efetiva e adequada.

Neste sentido, o autor Vladimir Passos de Freitas, ao comentar o
inciso VII do artigo 23 da CF, que trata da competéncia para preservagdo
das florestas, fauna e flora, assevera que: “em face da competéncia
comum, pouco importa quem seja o detentor do dominio do bem ou ente
que legislou a respeito. Todos podem atuar na preservagio das drvores,
da fauna, da flora. O art. 23, inc. VII, estabelece a competéncia comum
e a todos os entes politicos cabe cumprir o dever de preservar o meio
ambiente, conforme mandamento expresso no art. 225 da Carta Magna”
(grifos nossos).”

O art. 225 da Constituigdo determina a defini¢do, pelo Poder
Publico, de espagos territoriais especialmente protegidos, em todas as
unidades da federacio.

Ora, o que se depreende do comando constitucional é que todo o
Poder Ptblico pode (ou melhor, deve) criar UC, seja ele Unido, Estado,
Distrito Federal ou Municipio. Todos os entes dotados de autonomia
politico-administrativa no Estado Brasileiro representam dimensio

5  FREITAS, Vladmir Passos. 4 Constitui¢io Federal e a Efetividade das Normas Ambientais. Sao Paulo: RT,
2000, p. 76-77.
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7

do Poder Publico. A literalidade do artigo da Constituigdo ¢é reflexo
da competéncia material comum atribuida a todos os componentes da
federagdo em matéria ambiental. Todos devem atuar para proteger o
meio ambiente, criando espagos especialmente protegidos.

E vai-se além. A Constitui¢do incumbe as mencionadas pessoas de
direito publico a criagdo de UC em todas as unidades da federagéo, o que
refor¢a o argumento de que é possivel instituir-se dreas protegidas nos
limites geograficos de um Municipio (pelo préprio Municipio, Estado ou
Unido) ou de um Estado (pelo préprio Estado e também pela Unido®).

A Lei n 9.985, de 2000, que estabelece as normas gerais para
criacio de unidades de conservagio em todas as unidades da federacgéo, nos
termos da competéncia concorrente atribuida pela Carta Magna, em seu
artigo 3° refor¢a o quanto dito, ao dispor que o SNUC ¢ constituido pelo
conjunto das unidades de conservagéo federais, estaduais e municipais.

Além disso, o referido diploma normativo contempla, em seu art.
22, §§ 6° e 7°, dispositivos que tratam da criagdo, ampliagdo e desafetagdo
das unidades de conservagéo, no seguinte sentido: z) podem ser criadas
por ato do Poder Ptblico; 22) podem ser ampliadas por ato de mesmo nivel
hierarquico daquele que o instituiu; 77) somente pode haver desafetagio,
total ou parcial, por lei especifica.

O texto legal foi objeto de interpretagdo doutrindria e
jurisprudencial, e restou assente a possibilidade de criagio e amplia¢do
de unidades de conservagio por decreto do Chefe do Poder Executivo
do ente respectivo ou lel municipal, estadual ou federal; sua diminuigéo
ou extingdo, todavia, somente podera ser efetivada por lei especifica. O
objetivo da norma, sem sombra de ddvida, é dificultar as decisdes que
representam retrocesso na evolugio de prote¢do ao meio ambiente.

Neste sentido, o magistério de Edis Milaré:

As unidades de conservagio tém sido criadas ora por lei, ora por
decreto, sendo definidos os seus limites e estabelecida a disciplina do
uso, conservagio ou preservago de seu territério e dos recursos nele
existentes. E nesse contexto que se deve entender a Constituigio. O
Poder Publico deve definir espagos territoriais a serem protegidos.
Pode fazé-lo por lei ou por decreto?7.

Nio ha duvidas, portanto, de que um Municipio pode criar UC
em sua dimensdo geogréfica, assim como o Estado pode fazé-lo em

6  Lembrando que néo é possivel a criagido de UC por Estado em territério de outro Estado, ou pelo Municipio
em outro Municipio, por absoluta auséncia de jurisdigao.

7 MILARE. Edis, Direito do Ambiente. 7. ed. Sao Paulo: RT, 2011, p-930.
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seus limites, e a Unido em todo o territério nacional. E nos casos de UC
estadual ou municipal, isso pode ser feito por meio de ato do Poder local,
Executivo ou Legislativo, a exemplo de um decreto administrativo ou lei
de efeito concreto promulgada pela Assembleia Legislativa ou Camara
municipal, sendo desnecesséria a participagdo do Congresso Nacional.

Em refor¢o a tese argumentativa adotada, ressalta-se que a Lei
Complementar n° 140, de 8 de dezembro de 2011, que fixou normas
de cooperagio entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios em
matéria de competéncia administrativa ambiental, nos termos dos incisos
III, VI e VII do caput e do pardgrafo tnico do art. 23 da Constituigdo
Federal, conferiu a todos os entes mencionados a prerrogativa de “definir
espagos territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos” ( art.
7°, X; art. 8°, X e art. 9% X).

Além disso, conferir aos dispositivos da Constitui¢do e da Lei
n° 9.985, de 2000, interpretagdo restritiva, no sentido de somente
facultar aos entes publicos criar UC em terrenos de sua propriedade
seria, numa analise filtrada pelo principio da supremacia constitucional,
uma violagdo, levada a efeito pelo operador do direito, ao principio da
proporcionalidade sob o viés da proibigdo da protegdo deficiente®. Isso

8 O principio da proibi¢éo da protegdo deficiente ja é reconhecido pelo STF, como se depreende de excerto do
voto do Ministro Gilmar Mendes na ADI 3510: “Como é sabido, os direitos fundamentais se caracterizam
nio apenas por seu aspecto subjetivo, mas também por uma fei¢do objetiva que os tornam verdadeiros
mandatos normativos direcionados ao Estado. A dimensdo objetiva dos direitos fundamentais legitima
a idéia de que o Estado se obriga ndo apenas a observar os direitos de qualquer individuo em face das
investidas do Poder Publico (direito fundamental enquanto direito de protegdo ou de defesa— Abwehrrecht),
mas também a garantir os direitos fundamentais contra agressdo propiciada por terceiros (Schutzpflicht
des Staats). A forma como esse dever sera satisfeito constitui, muitas vezes, tarefa dos érgéos estatais,
que dispdem de alguma liberdade de conformagio. Ndo raras vezes, a ordem constitucional identifica o
dever de protegdo e define a forma de sua realizagdo. A jurisprudéncia da Corte Constitucional alema
acabou por consolidar entendimento no sentido de que do significado objetivo dos direitos fundamentais
resulta o dever do Estado ndo apenas de se abster de intervir no ambito de prote¢do desses direitos, mas
também de proteger tais direitos contra a agressdo ensejada por atos de terceiros. Essa interpretagio da
Corte Constitucional empresta sem divida uma nova dimenséo aos direitos fundamentais, fazendo com
que o Estado evolua da posigio de"adversario" para uma fungio de guardido desses direitos. E ficil ver
que a idéia de um dever genérico de protegao fundado nos direitos fundamentais relativiza sobremaneira a
separagdo entre a ordem constitucional e a ordem legal, permitindo que se reconhega uma irradiagéo dos
efeitos desses direitos sobre toda a ordem juridica. Assim, ainda que ndo se reconhega, em todos os casos,
uma pretensdo subjetiva contra o Estado, tem-se, inequivocamente, a identificagdo de um dever deste de
tomar todas as providéncias necessédrias para a realizagio ou concretizagio dos direitos fundamentais.
Os direitos fundamentais ndo podem ser considerados apenas como proibigdes de intervengdo
(Eingriffsverbote), expressando também um postulado de protegdo (Schutzgebote). Utilizando-se da
expressdo de Canaris, pode-se dizer que os direitos fundamentais expressam nio apenas uma proibigdo do
excesso (Ubermassverbote), mas também podem ser traduzidos como proibigées de protegdo insuficiente

ou imperativos de tutela (Untermassverbote).
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porque tal restrigdo em muito dificultaria a tutela, a contento, do direito
fundamental transindividual ao meio ambiente sadio. Senfo vejamos.

Em juizo de comparagiio, a extensdo de terras que pertencem
a Unido é sobremaneira maior que a de propriedade dos Estados e
Municipios. Por exemplo, o critério de distribui¢do das terras devolutas
entre as unidades federativas é residual; ou seja, pertencem aos Estados as
terras devolutas ndo compreendidas entre as da Unido e dos Municipios
(arts. 20, [l e IVe 26 Il e IV da CF).

A titulo de exemplo, segundo informag¢des da area técnica do
Programa Terra Legal, vinculado ao Ministério do Desenvolvimento
Agrario, a Amazonia Legal possui aproximadamente 502 milhoes
de hectares. Foram arrecadados e matriculados em nome da Unido e/
ou Incra, cerca de 120 milhdes de hectares e dentre estes, cerca de 56
milhdes ainda nido possuem destinagdo especifica. Com a ressalva de
que ainda ha terras localizadas em faixa de fronteira ndo arrecadadas,
devolutas, e sem identificagdo na base cartografica.

Somente na Amazoénia Legal, até o més de dezembro do ano de
2010, ja haviam sido criadas 807 unidades de conservagdo. Desse total,
196 eram de uso sustentdvel e 111 de protecdo integral, administradas
tanto pelo governo federal (132) como pelos governos estaduais (175). Ao
todo, as unidades estaduais somavam 563.748 km?°.

Diante dos dados estatisticos acima enumerados, é possivel
concluir que restringir aos Estados e Municipios a criagdo de unidades
de conservagdo apenas em terras de sua propriedade acabaria por
inviabilizar, na prética, o exercicio da competéncia comum de protegio
ao meio ambiente, impedindo que regides brasileiras como a Amazonia
Legal, que possui ecossistemas naturais de significativa beleza cénica,
extensa variedade bioldgica, inclusive de vegetagdo nativa, e a0 mesmo
tempo ¢é palco de conflitos fundidrios e desmatamento, seja objeto de
acoes administrativas de preservagdo ambiental nos moldes necessarios,
para maxima protecdo do direito fundamental.

Ademais, facultar aos Estados e Municipios a criagdo de espagos
protegidos em seus territdrios é providéncia imprescindivel para o sucesso
e implementagdo do SNUC, pois ao institui-los, ficam responsaveis pela
sua gestdo (inclusive instituigdo de seu plano de manejo) e fiscalizagdo
da utilizagdo dos recursos naturais. Seria invidvel ter a Unido que
administrar todas as UC existentes no pafs, o que acabaria por desmotivar
sua fundagio, e consequentemente fazer da Lei n® 9.985, de 2000, mais
um exemplo de diploma normativo que néo obteve eficicia social.

9  Disponivel em: <http://www.imazon.org.br/publicacoes/livros/areas-protegidas-na-amazonia-brasilei-

ra-avancos-e/4-unidades-de-conservaassapso-na-amazania-legal>. Acesso em: 20 set. 2011.
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A criagio de umaunidade de conservagio representa o cumprimento
de um ditame constitucional, e a concretizagdo de uma politica nacional
com vistas a preservar o direito supraindividual ao meio ambiente sadio,
com vistas a sustentabilidade das futuras geragdes. E nesta empreitada
administrativa, é relevante a etapa de constatagio do problema da
depredagdo dos biomas ou de verificagdo da existéncia de vegetagdo
intocada, digna de tutela especial para que se mantenha em seu estado
imaculado. E esta necessidade de protegio a fauna e flora muitas vezes é
detectada pelo ente federativo mais préximo desta realidade, por lhe ser
mais sensivel, independente da dominialidade da drea a ser protegida.

E nada impede que ocorra exatamente o oposto. Ou seja, que
a Unido se depare com a necessidade de proteger especialmente um
espago de terras pertencente a um Estado ou Municipio, cuidando de
sua administragdo e gestdo. Dai se comungar do entendimento de que
a criagdo, em abstrato, de unidades de conservagdo pode ser feita por
qualquer ente publico, independente do fator dominio, desde que verificada
a necessidade de preservacdo de um cendrio ecolégico especifico e se
verifique, por meio de estudos técnicos, qual a espécie mais adequada a
sua preservagao.

Ainda deve se levar em consideragio que a criagio de unidades
de conservagio nio é realizada com o objetivo de atingir interesses
patrimoniais ou egoisticos do ente instituidor (a0 menos é o que se espera);
ela possui a finalidade de preservar um bem juridico supraindividual.

Como ¢ sabido, um ente politico pode atuar em seu préprio
beneficio, como pessoa juridica que é (o que se denomina de tutela de
interesses secundarios) e em prol da coletividade, do interesse publico
(interesse primario). A instituigio de espacos ecolégicos a serem
protegidos se amolda a segunda hipétese. E néo se h4 de opor o direito
de propriedade como obstaculo a preservacdo dos interesses maiores da
sociedade, independentemente do ente federativo que o concretizou.

O direito de propriedade nio foi idealizado pelo constituinte ou
legislador ordinario, pelo menos a priorz, como obstaculo a preservagéo
nacional do meio ambiente por meio de implementagio de unidades de
conservagio, seja ela publica ou particular. Ora, se é possivel instituir
UC em 4rea de propriedade privada (que a depender do nivel de restrigédo
a exploragdo econdmica sera obrigatoriamente objeto de desapropriagio),
também ¢é franqueado fazé-lo em propriedade publica de titularidade
diversa da entidade instituidora.

Se existe dentro do territério do Estado ou do Municipio, por
exemplo, 4rea de vegetagdo nativa, que abriga espécie de animais
selvagens ou espécies em extingdo, é ndo somente permitido, mas
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fomentado pela Constituigdo Federal que qualquer ente federativo
institua a unidade de conservagdo de Reserva da Fauna, pois o objetivo
principal da repartigdo da competéncia em matéria ambiental é proteger
a natureza, independente de quem é dono da 4rea, a Unifio ou um cidadfo
particular. Deve se preservar as caracteristicas bidticas e abiéticas de
determinado espago, instituindo uma unidade de conservagio adequada
a sua realidade fatica.

O que ndo se pode é confundir a possibilidade, em abstrato, de
criacdo de unidade de conservagdo em qualquer area carecedora de
protegdo, por qualquer das unidades federadas, com as consequéncias que
esta criagdo podera ocasionar. Destas, tratar-se-a no tépico seguinte.

E por derradeiro, importa afirmar que a criagdo de uma unidade
de conservagdo implica na instituigdo de limitagdes administrativas
ao uso dos recursos naturais e exploragdo econdmica da vegetagdo, ou
seja, a designagdo de “uma area sob regime especial de administragdo™;
ndo ¢é ato suficiente a transferéncia de propriedade (embora possa gerar
direito a recomposic¢do patrimonial em virtude da diminuigido ou perda
do potencial econémico, ou mesmo desapropriagio do bem, quando
exigido por lei). Dai ndo se entender razodvel condicionar a validade do
ato de criagdo de unidade de conservagio a dominialidade do territério
protegido.

Embora a jurisprudéncia ainda ndo tenha se manifestado
exatamente sobre o tema, é possivel extrair das decisdes judiciais a
possibilidade, em abstrato, de criagdo de uma unidade de conservagdo em
territério pertencente a outro ente federativo. Sendo vejamos:

ADMINISTRATIVO. MEIO AMBIENTE. CRIACAO DE
UNIDADE DE CONSERVACAO FEDERAL. [...] cabe ao Poder
Publico - ou seja, a UNIAO, aos Estados, aos Municipios e ao Distrito
Federal - adotar as medidas cabiveis para a defesa e a preservagio
do meio ambiente, assegurando, assim, seja ele ecologicamente
equilibrado para as presentes e futuras geragdes. Ademats, nota-se, da
leitura do dispositivo constitucional acima transcrito, especificamente em
seu inciso 11, que as unidades de conservagdo s6 podem ser extintas por lei
especifica, restando a Carta Magna silente quanto a exigéncia de lei para
a criagdo dessas dreas especiais. Nessa linha, denota-se que a alteragdo e a
supressdo dessas dreas de conservagdo ambiental se ddo somente por meio
da edi¢do de let especifica, sendo que as intervengdes tanto do Municipio
quanto da UNIAO de maneira alguma importam em redugdo da proteco
ambiental conferida ao meio ambiente, tampouco comprometem tal

10 Expressdo encontrada em MILARFZ, Edis. Direito do Ambiente. 7. ed. Sdo Paulo: RT, 2011, p. 197.
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tutela, mas sim a refor¢am. Neste sentido, a jurisprudéncia patria ja
manifestou o entendimento de que é constitucional a tutela conjunta
ao meio ambiente pelo Municipio e pela UNTAO, sendo vejamos:
‘UNIAO FEDERAL. IBAMA. UNIDADE DE CONSERVACAO
FEDERAL. O fato do Municipio haver editado uma lei criando
uma area de prote¢do ambiental. ndo conflita com o direito da Unido
de criar unidades de conservagio, nos termos do art.23, VI e VII,
bem como art. 225, § 1°, inciso 11, e § 4°, todos da CF/88.” (TRF4,
AG 2006.04.00.029444-7, Terceira Turma, Relator Véinia Hack
de Almeida, D.E. 14/02/2007, grifei). ACAO CIVIL PUBLICA.
PRESERVACAO DO MEIO AMBIENTE. LEI MUNICIPAL.
INTERESSE LOCAL. MINERACAO CARBONIFERA. 1. Cabe
ao municipio legislar supletiva e concorrentemente sobre meio
ambiente quando h4 interesse local especifico com a preservagio de
determinada 4rea, sem que isso importe em revogar ou restringir a
protecdo ambiental determinada por lei federal ou estadual. Est4, pois,
dentro da competéncia discricionaria do municipio estabelecer em lei
area que deseja proteger, assim como reduzir a prote¢do ambiental.
2. Em sendo a mineragio carbonifera atividade potencialmente lesiva
ao meio ambiente, devem as empresas mineradoras se submeterem
ao regramento da Lel n® 4.771/65 antes de iniciarem esse tipo de
atividade, ou de paralisarem aquelas eventualmente iniciadas e que
ndo atendem essa norma. 3. Apelagdo parcialmente provida.’(TRF4,
AC 2001.04.01.021599-6, Terceira Turma, Relator Sérgio Renato
Tejada Garcia, DJ 02/10/2002) [...] Como se vé, o entendimento
jurisprudencial acima externado tem fundamento na competéncia
comum em matéria ambiental dos entes federativos, normatizada no
artigo 28, incisos III, VI e VII da Constituigdo Federal, transcrito
acima. Verifica-se, entdo, ser legitima a criagdo de unidade de
conservagio, pela UNTAO, em 4rea j tutelada pelo Municipio.
Apelagdo da parte autora desprovida. Apelagdo da Unido provida.(AC
200670090032838, CARLOS EDUARDO THOMPSON FLORES
LENZ, TRF4 - TERCEIRA TURMA, 04/11/2009).

Pelo que se percebe das decisdes supra, tem-se consolidado no
ambito do Tribunal Regional Federal da 4" Regido o entendimento pela
constitucionalidade da coexisténcia de unidades de conservagio criadas
pela Unido e pelo Municipio na mesma 4rea, com fulcro na competéncia
comum estabelecida pela Constituigdo Federal em matéria ambiental.

Com efeito, entende-se que a intengio do constituinte foi a de
conferir maior protegio possivel ao meio ambiente, através da atribuigdo de
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competéncias legislativas concorrentes e materiais comuns, para que todas
as entidades da federagio se engajassem na concretizagdo das diretrizes
ambientais. E o direito de propriedade no foi idealizado como obstéculo,
a priorz, para a consecugdo deste objetivo, seja ela publica ou particular.

Diante do quanto exposto, conclui-se ndo haver nulidade no ato de
criaciio de unidade de conservagdo pelo simples fato de ter sido exarado
por ente federativo que nio detinha a propriedade das terras objeto de
protegdo. Ndo ha vicio no requisito competéncia, pois ¢ abstratamente
possivel a institui¢do, pelos trés entes federativos, de espagos ecolégicos
protegidos nos seus limites territoriais, independente do dominio das
areas, com fundamento na atribui¢io comum em matéria ambiental, e na
supraindividualidade do direito ao meio ambiente sadio, que justifica esta
espécie de atuagdo da administragio publica.

No entanto, ndo se ha de negar que a institui¢do de UC em érea
pertencente a ente federativo diverso poderd, no caso concreto, gerar
conflitos de ordem priatica; conflitos estes ndo fundados no simples
esvaziamento do contetido do direito de propriedade, mas sim no embate
com outras atribuig¢des constitucionais que devem os entes desenvolver, e
que visam assegurar direitos tdo dignos de tutela juridica quanto o meio
ambiente. E é sobre estes confrontos em potencial e seus critérios de
solugdo que se passa a tratar.

2 A COMPETENCIA AMBIENTAL E POSSIVEL CONFLITO, EM
CONCRETO, DE DIREITOS FUNDAMENTAIS CONSTITUCIONAIS:
0S CRITERIOS DA COOPERACAO E DA PREPONDERANCIA DE
INTERESSE

Como ja se delineou, afigura-se possivel a criag¢do de unidades
de conservagdo, por ato préprio de cada ente federativo, nos limites
de seu territério, independente da dominialidade da drea em questio.
No entanto, é insofismavel que a instituigdo de um espago protegido
por um ente publico em terras de propriedade do outro poderd vir a
causar conflitos de espeque constitucional, que carecem de solugio
concreto.

O primeiro conflito que se pode perceber é aquele entre o direito
ao meio ambiente sadio e o direito de propriedade. Imagine-se a hipétese
em que o Estado cria uma unidade de conservagio de protecdo integral
em terra da Unido. Ora, ndo ha davida que esta espécie de unidade de
conservagdo pode vir a estabelecer regime de utilizagdo da 4rea tdo
restritivo que, de fato, venha a privar o proprietdrio das faculdades
imanentes ao dominio.
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No entanto, é cedi¢o que a nova ordem constitucional condicionou
o exercicio do direito de propriedade ao cumprimento de sua fungio
social. O direito ndo mais se justifica se for utilizado de modo unicamente
egofstico ou especulativo, ndo é mais um fim em si mesmo, pois deve
espelhar também certas exigéncias voltadas ao bem comum. Esta
principiologia ndo se circunscreve as dreas particulares, pois ninguém
mais do que o Estado deve velar pela produtividade, produgio alimentar,
respeito ao meio ambiente e relagdes de trabalho, dentre outras finalidades
nas quais avulta o interesse ptblico.

Infere-se, entdo, que seria temerdrio, em cotejo com o
ordenamento juridico patrio, fundado na supremacia constitucional,
sustentar que o simples direito de propriedade, encarado como
direito, exclusivo e perpétuo, utilizado para assegurar o interesse
publico secundario patrimonial da Unido, seria suficiente para,
em concreto, suplantar a iniciativa do Estado de protegdo ao meio
ambiente.

No entanto, existe outro conflito possivel, este sim, merecedor
de analise aprofundada e enumeragdo de critérios de superacio,
entre o direito ao meio ambiente sadio e outras politicas de relevo
social a serem empreendidas pela Unido na 4rea protegida, de mesma
relevancia constitucional e voltada ao cumprimento do interesse
publico primdrio, em beneficio de toda a coletividade. Explica-se
melhor.

E natural que cada ente federativo possua sua linha politico-
administrativa de atuagdo na esfera econdmica e social, com vistas
a concretizar os deveres positivos do Estado, para propiciar aos
cidaddos os seus direitos prestacionais de 2" geragdo. Esta divisdo
de competéncias materiais é estabelecida pela prépria Constituigéo,
com o objetivo de otimizar a realiza¢io destas atividades, conferindo
a Unido as atribui¢des de interesse geral, aos Estados as fungoes de
interesse regional e aos municipios as tarefas de interesse local.

Ora, ndo ha duvidas que, segundo este critério, conhecido como de
preponderancia de interesses, foi delegado pelo constituinte originario a
Unido uma gama consideravelmente maior de atribuigdes, em comparagéo
com os Estados e Municipios. O federalismo brasileiro é inegavelmente
centralizador e desigual no que tange a separacdo de fungdes, legiferante
ou administrativa e também na distribuicio de bens.

Destarte, cabe a Unido a prerrogativa de decidir quais
politicas publicas de dmbito nacional devem ser empreendidas em
determinado espago do territério brasileiro, inclusive sob o aspecto
de sua conveniéncia e oportunidade. A Assembleia Constituinte de
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1988, ao adotar este critério de divisdo de competéncias e modelo
de federalismo, certamente depositou inteira confianga na capacidade
da Unido de discernir acerca da melhor politica putblica a ser
desenvolvida em certo espago e em determinado momento, sob a luz
das necessidades mais gerais do povo brasileiro.

Nesta toada, a Unido, como ente federativo responsavel pela
concretizagido do interesse nacional, possui diversas linhas de atuagio
finalistica, bem como érgdos ou entidades criadas especificamente para
gestdo destes interesses:

i) tutela do meio ambiente, inclusive através da criagdo e gestdo de
unidades de conservagio (Ibama e ICMBio);

ii) implementacdo da politica agraria constitucional através da
criagio de projetos de assentamento de reforma agraria e
regularizagio fundiaria das ocupagoes em glebas federais (Incra e
Ministério do Desenvolvimento Agrario);

ili) regularizagio das ocupagdes por comunidades tradicionais
(ICMBio, SPU, e MDA);

iv) demarcagio e protegdo das comunidades indigenas e quilombolas
(Funai e Incra);

v) Prote¢do e gestdo das florestas publicas (Servigo Ilorestal
Brasileiro);

vi) gestdo de bens publicos reservados as finalidades militares
brasileiras (SPU e Ministério da Defesa);

vii) gestdo de bens puiblicos federais com fins de construgéo de obras
publicas voltadas a prestagio de servigos publicos essenciais, como
abastecimento de dgua e energia (SPU, Ministério de Minas e
Energia, Agéncia Nacional de Aguas), dentre tantas outras.

E possivel, portanto, que o Estado, ao criar determinada
unidade de conservacdo em terra federal, ocasione em concreto,
um conflito, ndo com o direito de propriedade strito sensu, mas com
outro direito fundamental que a Unido pretende preservar com

sua atuagio, como o direito a moradia, democratizacio do acesso
a terra, assentamento de familias rurais, prote¢do de comunidades
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indigenas ou quilombolas, etc. Enfim, a Unido pode querer conferir
destinagdo outra a sua propriedade, tio valiosa quanto a protegio
ao meio ambiente por meio de criagdo de unidades de conservagéo.

E até mesmo possivel cogitar um conflito na gestdo do mesmo
bem juridico, qual seja, prote¢do ao meio ambiente. Imagine-se que o
Estado criou uma UC de prote¢do integral, mas a Unido entende mais
adequado instituir uma UC de uso sustentavel, por ser mais condizente
com a realidade fatica do local, que se encontra parcialmente antropizado,
e ndo seja possivel a convivéncia harménica de seus regimes juridicos; ou
a situagdo inversa, quando a Unido verificar que a unidade de protecio
integral é mais adequada para a preservagdo da fauna e flora do local;
ou ainda quando a Unido entender imprescindivel a sua participagdo na
gestdo da unidade de conservagio, ndo sendo suficiente a atuagdo do 6rgéo
estadual ou municipal. Cogita-se, ainda, de casos em que por tratar-se de
area de floresta publica, a gestdo do meio ambiente perpassaria pelo juizo
de conveniéncia do Servigo IFlorestal Brasileiro, nos moldes da legislacdo
proépria (Cédigo Florestal e Lei de Gestdo de Florestas Publicas).

Percebe-se, diante das hipéteses enunciadas, que embora, em
abstrato, ndo haja vedagdo legal a criagdo, pelo Estado, de uma unidade
de conservagdo em terra federal, em concreto, esta destinagdo pode
conflitar com outras possiveis a serem conferidas pela Unido, de igual
relevo constitucional.

Essa é a dificuldade que se apresenta quando se estd a tratar
da competéncia comum de definir unidades de conservagdo. H4 um
permissivo geral para que todos os entes federativos atuem, sem
qualquer orientagio acerca dos limites desta agdo. Como bem explicou
Paulo de Bessa Antunes, “a competéncia comum despreza o principio
da subsidiariedade, sendo articulado sem nenhum critério claro ou,
minimamente compreensivel. Ndo hd, na Constituigdo, um critério
fundado na possibilidade de uma prestacdo de servigo mais adequada ou
de maior protec¢do ao meio ambiente."”.

E impossivel definir, em abstrato, qual direito fundamental, qual
politica publica, é mais importante. Justamente por isso o Supremo
Tribunal Federal ja determinou nio existir hierarquia entre normas e
valores constitucionais.

E tdo previsivel a ocorréncia de conflitos positivos de atuagio entre
os entes federativos ao tratar-se de competéncia comum, que a prépria
Constituigdo tratou de prever, no pardgrafo tnico do art. 23, que “leis
complementares fixardo normas para a cooperagio entre a Unido e os

11 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 11. ed. Rio de Janeiro, Liimen Juris, 2008. p. 80.
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Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio
do desenvolvimento e do bem-estar em ambito nacional”.

Esta Lei Complementar teria por objetivo organizar as atividades a
serem realizadas pelos entes federativos em agdes coordenadas, evitando
assim a sobreposi¢do de politicas publicas ou gerenciamento ineficiente
de atividades, que em muito prejudicariam os interesses do pafs.

O mencionado diploma normativo editado em 8 de dezembro
de 2011 — Lei Complementar n° 140 - embora tenha regulamentando,
em abstrato, a atuagdo dos entes federativos no exercicio de algumas
competéncias administrativas especificas— a exemplo do licenciamento
ambiental — nfo o fez quanto a questdo da criagdo de unidades de
conservacao.

E como estio sendo resolvidos estes conflitos? Por meio da eleigdo
de critérios de interpretagdo e aplicagdo do texto constitucional, mais
notadamente daqueles que nortelam a atuagio dos entes federativos frente
a outorga de competéncias materiais comuns. Como o enfoque é o direito
ambiental, tratar-se-do das diretrizes de interpretagdo constitucional
mais utilizadas no ambito de incidéncia prética da matéria: cooperagio e
predominancia de interesses.

Ora, o alicerce da competéncia comum jaz no principio da
cooperagdo entre os entes federativos. Se todos podem e devem atuar
com vistas a realizar certa atividade administrativa ou politica publica,
é légico que deverdo estar norteados por um viés cooperativo e
integralizador, sob pena de frustrar-se a ideia de eficiéncia protetiva que
o constituinte almejou.

E como se a competéncia comum implicitamente ensejasse um
prévio acerto entre os entes federativos, para delimitar a divisdo das
tarefas de cada um, bem como o necessario estreitamento e constincia
das vias de comunicagdo, com o objetivo de garantir a unidade do foco
de atuagdo e o correto emprego dos recursos publicos.

Em matéria ambiental, é ainda mais pungente a cooperagio
entre Unido, Estado, Distrito Federal e Municipio, pois se trata de
proteger um direito fundamental transindividual e imprescindivel
para a sustentabilidade das futuras geragdes. Vigora o principio do
“quanto mazis, melhor”.

Portanto, sempre que uma entidade federativa atuar com o objetivo
de tutelar o meio ambiente, as demais devem sempre buscar colaborar
com a atividade ou, ao menos, ndo impedi-la. Os interesses muitas
vezes diversos de cada um deles deverdo tentar ser compatibilizados ao
méximo, com vistas a prote¢do de um bem maior, que é a salvaguarda
do meio ambiente.
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O critério da cooperagio, assim, deverd ser cogitado em primeiro
lugar quando do desembarago dos impasses em concreto, derivados da
cumulatividade de competéncias dos entes federais.

Sobre o assunto, expde o procurador do Estado de Sdo Paulo Enio

12,

Moraes da Silva'*:

Analisando a distribui¢do de competéncias proposta pelos
constituintes de 1988, aplicada nas questdes do meio ambiente,
algumas conclusdes podem ser tiradas.

A primeira, e mais importante, é de que houve uma elevada
preocupagio de proteger os bens ambientais, determinando a
Constitui¢do que todos os entes da federagdo brasileira devam atuar
nesse sentido. Conforme iremos discorrer mais a frente, a Carta
Magna nio deixou de fora desse mister nenhuma esfera de poder:
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios possuem obrigagdes
constitucionais em defesa do meio ambiente.

A segunda conclusdo é que os constituintes objetivaram uma
distribui¢do equilibrada das competéncias constitucionais, seja
em matéria ambiental ou em qualquer outra area. E, portanto,
atribufram essas competéncias conforme certos critérios, sendo o
critério geral, embora ndo o Gnico, a preponderancia de interesses dos
entes federados. Para a Unifo, restaram atribuidas as competéncias
de cardter geral ou nacional, para os Estados aquelas de interesse
regional ou estadual e para os Municipios as de interesse local ou
municipal.

E a terceira conclusio é que a tdnica dessa repartigido de competéncias
nio é a de disputa de poderes entre esses entes, mas prevalece o
espirito de cooperagdo da nossa federagio, onde h4, em determinadas
hipéteses, uma sobreposi¢io de competéncias de mais de um ente
tederado, com o escopo de proteger o interesse maior previsto no
Cédigo Magno, que é o meio ambiente ecologicamente equilibrado.
Vale dizer, em matéria ambiental, o que deve ser buscado em primeiro
plano é a prevaléncia daquela ou daquelas competéncias que melhor
preservem o meio ambiente.

12 SILVA, Enio Moraes da. Principios e critérios de interpretagdo constitucional na solugdo dos conflitos de
competéncias em matéria ambiental. Disponivel em <http://www.pge.sp.gov.br/teses/Enio% 20Moraes.
htm#_{tn20>. Acesso em: 20 set. 2011.
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Exemplo de interesses que podem ser conciliados é a criagio de
unidades de conservagio de uso sustentavel sobrepostas (admissivel pelo
TRF 4 Regido, como ja se demonstrou), criadas por entes federativos
diversos, mas com regime juridico de limitagio da utilizag4o dos recursos
naturais compativel.

Outra possivel situagio aparentemente conflituosa é a criagio de
unidade de conservagio pelo Estado em drea federal j4 discriminada,
para fins de regularizagio fundiaria. E possivel utilizar o critério de
cooperagdo, pois muitas UC de uso sustentavel sdo compativeis com a
ocupagdo humana, a propriedade privada, e uso sustentavel dos recursos
naturais, o que ndo vai de encontro a mencionada politica agraria.

Mas como ja se demonstrou, nem sempre é possivel conciliar os
interesses em jogo. Revelada que seja esta impossibilidade, é imperiosa a
utilizagdo de outro critério, apto a solucionar o embate: a preponderancia
de interesses.

Inicialmente, cumpre ressaltar que o mencionado critério
foi utilizado pelo constituinte de 1988, para justificar a divisdo de
competéncias em geral no federalismo brasileiro, modelo que contempla
a coexisténcia harmonica de entidades auténomas administrativa
e politicamente. Ou seja, fundamentou a defini¢do de atribui¢oes
concorrentes e comuns, mas também exclusivas e privativas, a depender
da profundidade e alcance da tutela almejada.

Como bem entendem José Afonso da Silva e Alexandre de Moraes,
a ideia de “preponderdincia de interesse” é um verdadeiro principio geral a
nortear a reparti¢do de competéncias entre os componentes do Estado
federal, e seu conceito pode ser assim sintetizado: a Unido caberdo
aquelas matérias e questdes de predominante interesse geral, nacional,
ao passo que aos Estados tocardo as matérias e assuntos de predominante
interesse regional, e aos Municipios concernem os assuntos de interesse
local.*”

O legislador constituinte, embora ciente da inexisténcia de
hierarquia auto-organizativa entre os entes, optou por concentrar
nas mios da Unido as competéncias que se destinem a concretizar as
politicas publicas de interesse nacional. Partiu do pressuposto de que
o Poder Publico federal é o mais apto a tomar as decisdes politicas
mais abrangentes, por enxergar o quadro ampliado das necessidades da
populagdo.

Nio é que os interesses regionais e locais sejam menos relevantes.
Mas estes formam apenas parte de um todo, e devem ser gerenciados,

18 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 478 e
MORAES, Alexandre de. Direito Constitucional. Sao Paulo: Atlas, 2007. p. 284-285.
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orientados, para formar o interesse nacional; e no ordenamento pétrio,
incumbe a Unifdo desempenhar esta fungéo.

Por tudo o quanto exposto, entende-se que quando o critério
da cooperagdo entre entes federativos ndo for suficiente para resolver
um conflito concreto, devera o caso ser analisado sob a perspectiva
da preponderancia do interesse. E no sistema juridico brasileiro, a
predominancia é do interesse nacional, ditado pela Unido.

Assim, havendo conflito entre a vontade do Estado, Distrito
Federal ou Municipio, externalizada com base na competéncia comum
ambiental, e a vontade da Unido, em terras de dominio federal, esta
ultima deverd prevalecer.

Neste sentido, preconizam Gilmar Ferreira Mendes, Inocéncio
Martires Coelho e Gustavo Gonet Branco: “se a regra é a cooperagio
entre Unido, Estados-membros Distrito Federal e Municipios, pode também
ocorrer conflito entre esses entes, no instante de desempenharem as atribuigoes
comuns. Se o critério da colaboragdo ndo vingar, hd de se cogitar o critério da
preponderdncia de interesses. Mesmo ndo havendo hierarquia entre os entes que
compoem a Federagdo, pode-se falar em hierarquia de interesses, em que os mais
amplos (da Unido) devem preferir aos mais restritos (dos Estados)” ™

Este é também o entendimento de Celso Antonio Pacheco Fiorillo*.
Segundo o autor, o critério da colaboragdo, a ser adotado, mesmo sem a
regulamentagdo do paragrafo tnico do art. 23 da Constitui¢do Federal,
procura encontrar solugdes que importem na cooperagio dos entes
federados com o objetivo de propiciar a maior protec¢do do meio ambiente.
J4 o da preponderancia de interesses seria utilizado subsidiariamente,
quando ndo fosse possivel resolver o conflito por meio da cooperagdo
entre os entes.

Esta linha de raciocinio foi adotada pelo Supremo Tribunal
Federal, e aplicada na A¢fio Cautelar 1.255/RR, relatada pelo Ministro
Celso de Mello, cuja decisdo monocrética foi posteriormente confirmada
por unanimidade pelo plendrio da Suprema Corte'. Face a relevancia do
seu contetdo, segue transcrita em inteiro teor, com grifos nossos:

Competéncia Ambiental Comum (Unido/Estado-membro) - Projetos
Conflitantes - Critérios de Superagdo - Desapropriagio Federal de
Bens Publicos Estaduais (Transcrigoes)

4 MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Gustavo Gonet. Curso de Direito
Constitucional. Sao Paulo: Saraiva, 2009. p. 870.

5 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Curso de Direito Ambiental Brasileiro. Sio Paulo: Saraiva, 2006. p. 79.

16 Informagdes disponiveis em: <www.stf.jus.br>.
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AC 1255 MC/RR* - RELATOR: MIN. CELSO DE MELLO

EMENTA: DIREITO AMBIENTAL. CRIACAO DE RESERVA
EXTRATIVISTA. PROCEDIMENTO DE INSTITUICAO
DESSA UNIDADE DE USOSUSTENTAVEL.NECESSIDADE
DE REALIZACAO DE CONSULTA PUBLICA (LEI N°
9.985/2000, ART. 22, §§ 2° E 8°, C/C O DECRETO N°
4.340/2002, ART. 5°, “CAPUT”). PRECEDENTE DO STF.
INSTITUICAO, PELA UNIAO FEDERAL, DE RESERVA
EXTRATIVISTA EM AREA QUE COMPREENDE TERRAS
PUBLICAS PERTENCENTES A UM ESTADO-MEMBRO DA
FEDERACAO. EXISTENCIA DE POTENCIAL CONFLITO
FEDERATIVO. INSTAURACAO DA COMPETENCIA
ORIGINARIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL,
COMO TRIBUNAL DA FEDERACAO. PRECEDENTES.
A QUESTAO DA DESAPROPRIACAO, PELA UNIAO
FEDERAL, DE BENS INTEGRANTES DO DOMINIO
PUBLICO ESTADUAL. POSSIBILIDADE DO ATO
EXPROPRIATORIO, SUJEITO, NO ENTANTO, QUANTO
A SUA EFETIVACAO, A PREVIA AUTORIZACAO
LEGISLATIVA DO CONGRESSO NACIONAL (DL N°
3.865/41, ART. 2°, § 2°). CONTROLE POLITICO, PELO
PODER LEGISLATIVO DA UNIAO, DO ATO EXCEPCIONAL
DE EXPROPRIACAO FEDERAL DE BENS INTEGRANTES
DO PATRIMONIO IMOBILIARIO ESTADUAL. DOUTRINA.
NECESSIDADE DE OBSERVANCIA DO REGULAR
PROCEDIMENTO EXPROPRIATORIO, INCLUSIVE COM
O RECONHECIMENTO DO DEVER DA UNIAO FEDERAL
DE INDENIZAR O ESTADO-MEMBRO. PRECEDENTES DO
STF. CONFLITO ENTRE A UNIAO FEDERAL E AS DEMAIS
UNIDADES FEDERADAS, QUANDO NO EXERCICIO, EM
TEMA AMBIENTAL, DE SUA COMPETENCIA MATERIAL
COMUM. CRITERIOS DE SUPERACAO DESSE CONFLITO:
CRITERIO DA PREPONDERANCIA DO INTERESSE E
CRITERIO DA COLABORACAO ENTRE AS PESSOAS
POLITICAS. RECONHECIMENTO, NA ESPECIE, EM JUIZO
DE DELIBACAO, DO CARATER MAIS ABRANGENTE DO
INTERESSE DA UNIAO FEDERAL. INOCORRENCIA,
AINDA, DE SITUACAO DE IRREVERSIBILIDADE
DECORRENTE DA CONSULTA PUBLICA CONVOCADA
PELO IBAMA. MEDIDA LIMINAR INDEFERIDA.
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DECISAO: Trata-se de “agdo cautelar inominada”, de cardter preparatorio,
com pedido de medida liminar, ajuizada pelo Estado de Roraima em face
da Unido Federal e do IBAMA, promovida com o objetivo de suspender
a realizagdo de consulta piiblica, cuja convocagdo, para os dias 17 e 24 de
Junho (fls. 19), fundada na Lei n® 9.985/2000 (art. 22, § 2°), destina-se
a compor fase do procedimento estatal de criagdo de Reserva Extrativista,
dentro de cujos limites situam-se terras piblicas pertencentes ao autor,
consoante alegagdo por este deduzida com apoio em certiddo do registro
tmobilidrio (fls. 24).

O autor, Estado de Roraima, sustenta que esse procedimento ofende o pacto

Sederativo (fls. 06/07), desrespeita o direito de propriedade de Roraima
sobre terras pitblicas estaduazs (fls. 08), transgride os limites da competéncia
administrativa do IBAMA, enquanto entidade executora da politica
nactonal do meio ambiente (fls. 12/14) e compromete a execugdo de projetos
que essa unidade da Federagdo instituiu - “projetos de assentamento, reserva
extrativista e programa de manejo florestal em beneficio da populagio
riberrinha” (fls. 09) - na mesma drea sobre a qual incide “a proposta
de criagdo da Reserva Extrativista Baixo Rio Branco - Jauaper:” (fls.
21), o que - segundo alegado na peticdo inicial - vulnera a autonomia
estadual (fls. 09/11) e afeta o direito do Estado de Roraima ao seu préprio
desenvolvimento (fls. 08/09). [...]

A questio central suscitada nesta causa consiste em saber se a Unido
Federal, agindo por si ou por intermédio do IBAMA, pode, ou ndo, instituir
reservas extrativistas em dreas que compreendem terras pertencentes a um
determinado Estado-membro e nas quais tal unidade federada esteja a
implantar e a desenvolver projetos da mesma natureza.

Sabemos que, no sistema constitucional brasileiro, a Unido, os Estados-
membros, o Distrito Federal e os Municipios dispoem de competéncia
para adotar medidas tendentes a assegurar a proteio ambiental (JOSE
AFONSO DA SILVA, “Direito Ambiental Constitucional”, p. 75, item n.
8, 5 ed., 2004, Malheiros), mesmo porque a preservagdo da integridade
do meio ambiente - além de representar direito fundamental que assiste a
generalidade das pessoas - traduz obrigagdo politico-juridica indeclindvel
que se impoe a todas as esferas de poder, como esta Suprema Corte jd teve o
ensejo de reconhecer e proclamar. [...]

E certo que os limites de atuagfo normativa e administrativa das
pessoas politicas que compdem a estrutura institucional da Federagio
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brasileira (CF art. 18, “caput”) acham-se predeterminados no préprio
texto da Constituigdo da Reptblica, que define, mediante a técnica
dos poderes enumerados e residuais, a esfera de atribui¢des de cada
uma das unidades integrantes do Estado Federal, como resulta claro
do que dispdem os arts. 21 a 24 da Lei Fundamental.

Nesse contexto, cabe, a Unido Federal, considerada a maior
abrangéncia dos interesses por cuja defesa deve velar, o desempenho
de um papel de alto relevo no plano da protegdo ambiental e da
utilizagdo dos mecanismos inerentes ao fiel adimplemento de tal
encargo constitucional.

Expressivo, sob tal aspecto, o douto magistério de JOSE AFONSO
DA SILVA (“Direito Ambiental Constitucional”, p. 76, item n. 10, 5°
ed., 2004, Malheiros), que bem situa o exercicio, pela Unido Federal,
dos poderes que derivam de sua competéncia constitucional em
tema de protegio ao meio ambiente: “A Unido resta uma posi¢io
de supremacia no que tange a prote¢do ambiental. A ela incumbe
a Politica geral do Meio Ambiente, o que ja foi materializado pela
Lei 6.938, de 1981. Cabe-lhe elaborar e executar planos nacionais
e regionais de ordenagdo do territério (art. 21, IX). S6 nisso j4 se
tem uma base sélida para o estabelecimento de planos nacionais e
regionais de protecdo ambiental.” (grifei)

Vé-se, portanto, considerada a reparti¢io constitucional de
competéncias em matéria ambiental, que, na eventualidade de surgir
conflito entre as pessoas politicas no desempenho de atribuigdes
que lhes sejam comuns - como sucederia, p. ex., no exercicio da
competéncia material a que aludem os incisos VI e VII do art. 23 da
Constituigdo -, tal situagio de antagonismo resolver-se-4 mediante
aplicagdo do critério da preponderéncia do interesse e, quando tal for
possivel, pela utilizagdo do critério da cooperagio entre as entidades
integrantes da Federagdo, tal como observa, em preciso magistério,
CELSO ANTONIO PACHECO FIORILLO (“Curso de Direito
Ambiental Brasileiro”, p. 79, item n. 4.2, 7% ed., 2006, Saraiva):

“Por vezes, o fato de a competéncia ser comum a todos os entes
federados poderd tornar dificil a tarefa de discernir qual a norma
administrativa mais adequada a uma determinada situagdo. Os
critérios que deverdo ser verificados para tal andlise sdo: a) o critério
da preponderincia do interesse; e b) o critério da colaboragio
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(cooperagdo) entre os entes da Federagdo, conforme determina o ja
transcrito pardgrafo Unico do art. 23. Desse modo, deve-se buscar,
como regra, privilegiar a norma que atenda de forma mais efetiva ao
interesse comum.” (grifei)

Isso significa que, concorrendo projetos da Unido Federal e do
Estado-membro visando a institui¢gdo, em determinada 4rea, de
reserva extrativista, o conflito de atribuigdes serd suscetivel de
resolugiio, caso invidvel a colaboragdo entre tais pessoas politicas,
pela aplicagdo do critério da preponderincia do interesse, valendo
referir - como j4 assinalado - que, ordinariamente, os interesses da
Unido revestem-se de maior abrangéncia.

Assentadas tais premissas, examino o pleito cautelar deduzido pelo Estado
de Roraima, assinalando, desde logo, que, dentre as unidades de conservagdo
que compoem o Sistema Nacional de Unidades de Conservagio da Natureza
(SNUC), estdo as unidades de uso sustentdvel (Lei n® 9.985/2000, art.
7% 1), em cujo Grupo se incluz, como categoria autbnoma, a Reserva
Ezxtrativista (“lex cit.”, art. 14, IV), definida, pela legislagdo ambiental (Lei
n°9.985/2000, art. 18, “caput”), como “uma drea utilizada por populacoes
extrativistas tradicionais, cuja subsisténcia baseia-se no extrativismo e,
complementarmente, na agricultura de subsisténcia e na criagdo de animais
de pequeno porte, e tem como objetivos bdsicos proteger os meios de vida
e a cultura dessas populagoes, e assegurar o uso sustentdvel dos recursos
naturais da unidade”.

O processo de instituigdo da reserva extrativista - drea que se qualifica
como de dominio piiblico, com uso concedido as populagdes extrativistas
tradicionais mediante contrato de concessdo de diretto real de uso, além da
Jormalizagdo de termo de compromisso, ambos necessariamente compativers
com o Plano de Manejo da unidade de conservagdo (Lei n° 9.985/2000,
arts. 18, § 1° ¢ 23, ¢/c o Decreto n° 4.340/2002, art. 13) - compde-se
de diversas fases, dentre as quais destacam-se, como estdgios prévios, a
efetivagdo de estudos técnicos e a realizagdo de consulta publica (“lex cit.”,
art. 22, §§ 2° e 3°), sendo que esta tem por finalidade “subsidiar a definigdo
da localizagdo, da dimensdo e dos limites mais adequados para a unidade”
(Decreto n° 4.340/2002, art. 5°, “caput”).

Uma vez formalmente instituida a reserva extrativista, o ato de sua
criagdo - além de indicar as atividades econdmicas, de seguranga e de
defesa nacional nela compreendidas (Decreto n° 4.840/2002, art. 2°, V)



80

Publicagdes da Escola da AGU

- legitimard a imposigdo de proibigoes e a adogdo de restrigoes e limitagoes
admainistrativas previstas na legislagio ambiental (Lei n° 9.985/2000, art.
18, §§ 8° a 7°), em ordem a preservar, recuperar, defender e manter tal
unidade de conservagdo.

As dreas piiblicas pertencentes aos Estados-membros (como sucede na
espécie) e aos Municipios, de um lado, e as dreas sob dominio privado,
de outro, quando incluidas nos limites da reserva extrativista criada
por ato federal, deverdo ser objeto de regular processo expropriatério
por parte da Unido Federal, considerada a garantia a todos assegurada
pela Constituigido da Repitblica (CE; art. 5° incisos XXII ¢ XXIV),
notadamente aquela consistente na obrigacao estatal de efetrvar a justa
indenizagdo, ainda que o expropriado - atingido, em seu patrimonio,
por ato da prépria Unido Federal - seja uma entidade integrante da
Federag¢ao (RTJ 50/686 - RTJ 62/465 - RTJ 93/788, v.g.).

Tratando-se de dreas publicas pertencentes aos Estados- membros,
e devendo estas ser incluidas nos limites da reserva extrativista
projetada pela Unido Federal, a esta impor-se-4, para efeito de
formalizacgio da declaragdo expropriatéria, a prévia obtencdo de
autorizacio legislativa a ser concedida pelo Congresso Nacional,
em face do que dispde a Lei Geral das Desapropriagdes (Decreto-
lei n°® 8.865/41, art. 2°, § 2°).

N3io obstante a Unido Federal detenha primazia expropriatéria
sobre os bens dos Estados-membros (CELSO ANTONIO
BANDEIRA DE MELLO, “Curso de Direito Administrativo”,
p. 745, item n. 19, 15" ed., 2003, Malheiros), torna-se essencial
- considerada a necessidade de preservagio da harmonia nas
relagdes institucionais entre as pessoas politicas integrantes
da Federagdo - que a desapropriagiio, presente tal contexto,
seja precedida de autorizagdo legislativa, o que permitird, ao
Congresso Nacional (notadamente ao Senado Federal, que é o
garante do equilibrio da organizacdo federativa), o exercicio
do controle politico sobre ato que se reveste de tdo grave
repercussdo no plano do dominio patrimonial dos entes que
compdem o Estado Federal brasileiro.

A razdo de ser dessa primazia expropriatéria - que confere
precedéncia a Unido Federal em face dos bens pertencentes
as demais unidades federadas - justifica a legitimidade do ato
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excepcional da desapropriagio que incide sobre o patrimoénio
imobilidrio dos Estados-membros, sem que tal procedimento
represente ofensa ao estatuto constitucional da Federagio (JOSE
CARLOS DE MORAES SALLES, “A Desapropriagdo a Luz
da Doutrina e da Jurisprudéncia”, p. 185/140, itens ns. 3.5 e
3.6, 4* ed., 2000, RT; HELY LOPES MEIRELLES, “Direito
Administrativo Brasileiro”, p. 598, item n. 2.1.2, 31° ed.,
atualizada por Eurico de Andrade Azevedo, Délcio Balestero
Aleixo e José Emmanuel Burle Filho, 2005, Malheiros;
DIOGENES GASPARINI, “Direito Administrativo”, p.
657/658, item n. 2, 8" ed., 2003, Saraiva, v.g.), cabendo referir,
neste ponto, ante a extrema pertinéncia de suas observagoes, o
douto magistério de LUCIA VALLE FIGUEIREDO (“Curso de
Direito Administrativo”, p. 811/812, item n. 4.5, 4* ed., 2000,
Malheiros):

“Pergunta que se pde: se estamos diante de uma Federagdo e ndo
ha hierarquia entre os entes politicos, qual a explicagdo para
essa ordem hierdrquica? A explicagdo, consoante se nos afigura,
diz respeito a hierarquia de interesses. Na verdade, os interesses
da Unifo, de espectro mais amplo, devem preferir aos interesses
do Estado, e assim sucessivamente.” (grifei)

Isso tudo evidencia, em principio, notadamente em face da norma
de competéncia exclusiva inscrita no art. 21, IX, da Constitui¢io
da Republica, o cardter preponderante (porque mais abrangente)
do interesse da Unido Federal em tema ambiental, em ordem
a reconhecer-se-lhe, ordinariamente, precedéncia, se e quando
concorrerem, relativamente & mesma area, projetos federais e
estaduais eventualmente conflitantes, ressalvada, no entanto, a
possibilidade constitucional - sempre desejavel - de cooperagdo
entre a Unifo, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios,
nos termos de lei complementar da prépria Unido, cujas normas
considerario, para efeito da referida colaboracio, o equilibrio do
desenvolvimento e do bem-estar em dmbito nacional (CF, art.
28, paragrafo Gnico). [...]

Sendo assim, e em face das razdes expostas, indefiro o pedido
de medida cautelar, mantendo-se, em conseqiiéncia, as reunides
publicas que o IBAMA realizard nos préximos dias 17 e
24/06/2006 (fls. 21/22).
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E possivel extrair algumas conclusdes do julgado do Supremo
Tribunal Federal:

)

1)

é possivel a criagdo, em abstrato, de unidades de conservagio
por um ente federativo, em terras de dominio de outra, em
fungfio da competéncia comum em matéria ambiental;

¢é possivel que ocorram conflitos entre os entes federados
quando do exercicio de sua competéncia ambiental comum,
notadamente em vista da inexisténcia de lei complementar
tracando orientagdes para atuagdo cooperativa;

221) para a solugdo dos aventados conflitos, primeiro deve se buscar

a solugio com base no critério da colaboragio; mas ndo sendo
viavel, deve-se orientar pelo critério da preponderancia do
interesse;

o interesse da Unido, por ser mais amplo, deve prevalecer
sobre o estadual e municipal, mais restritos;

nio hé falar-se em hierarquia entre as entidades componentes
da federagio, sob o ponto de vista de sua autonomia politico-
administrativa, mas existe hierarquia de interesses, tragada
pelo préprio constituinte ao repartir as competéncias entre os
componentes da federagio.

A postura adotada pelo STF ja ecoa nos tribunais patrios, como se
pode verificar do excerto abaixo transcrito:

CONSTITUCIONAL, ADMINISTRATIVO E AMBIENTAL.
PRETENSAO DE CRIACAO, PELO ESTADO DO PARA,
DE AREA DE PROTECAO E FLORESTA ESTADUAL, E,
PELO IBAMA, DE RESERVA EXTRATIVISTA (RESEX).
CONFLITO DE INTERESSES ENTRE O ESTADO E O IBAMA.
DECISAO QUE SUSPENDE A CRIACAO DA UNIDADE DE
CONSERVACAO ESTADUAL. 1. A competéncia para a criagio
de unidade de conservagio, segundo disposto na constituigdo, é
comum e concorrente entre a Unido, estados, municipios e Distrito
Federal (Constitui¢do Federal de 1988, art. 23, incisos VI e VII). 2.
Decisdo que, visando a uma melhor andlise da situagdo fatica dos
autos, determinou a suspensio da criagio de unidade de conservagio
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de interesse estadual, ante o interesse federal de criagdo de outra,
também de conservagio, mas de caracteristica e objetivo diversos.
3. Em razio da existéncia de conflitos envolvendo os interesses de
madeireiros e da populagdo tradicional que habita a regido, recomenda
se a manutencgdo do status quo, até que se identifique qual a unidade de
conservagio que melhor atende aos interesses das populagdes locais e
da preservagdo do meio ambiente. 4. Agravo desprovido. (TRF 1° R;
AT 2006.01.00.047185-0; PA; Sexta Turma; Rel. Des. Fed. Daniel Paes
Ribeiro; Julg. 20/10/2008; DJF1 09/02/2009; Pag. 111).

Como coroldrio de todo o raciocinio desenvolvido, e aplicando
a construgdo juridica ao caso em concreto, percebe-se que o Decreto
Estadual que cria unidade de conservagdo em terra federal ndo é invalido,
mas se editado ao alvedrio dos interesses da Unido, ndo produzira efeitos
em relacio ao mencionado ente federativo.

Explica-se melhor. Se, no caso concreto, o Estado instituir UC
em terra federal, por ato préprio, sem a oitiva da Unido ou em caso de
discordancia, esta ndo se vincula ao mencionado ato administrativo, e pode
questiond-lo sempre que restar caracterizado, no caso concreto, conflito
de interesses na area, nio passivel de solugio pelo critério da cooperagao.

Ora, entender ineficaz perante a Unido o ato estadual ou municipal
que confere a uma area federal destinagio especifica, ainda que de protegdo
ambiental, sem questiond-la ou ainda em oposicdo a sua vontade, é a tinica
maneira de resguardar a preponderancia dos interesses nacionais e respeitar
a vontade do legislador constituinte no que tange a divisdo de competéncias.

Tal consequéncia juridica revela-se ainda mais adequada
quando se leva em consideragdio a maneira como vém sendo criadas
unidades de conservagdo no pafs. Estados e Municipios vém instituindo
incessantemente tais dreas protegidas, em sua maioria por ato do Poder
Executivo (decreto), diversas delas em terras federais, sem que a Unido
sequer tome conhecimento. Ndo ha previsdo de qualquer procedimento
administrativo para consulta das entidades federais acerca de seu interesse
na area ou que determine o envolvimento da Unido no referido processo.

Embora o Decreto n° 4.340, de 22 de agosto de 2002, em seu art.
4°, tenha disciplinado a elaboragdo dos estudos técnicos preliminares e
da realizagdo, quando for o caso, de consulta publica, prevendo inclusive a
oitiva das “partes interessadas” (art. 5° § 1°), a Unido, quando proprietéria
das terras a serem protegidas, ndo vem sendo consultada.

Ora, o ente federal ndo pode ser privado da decisdo politica que
entende mais conveniente e oportuna para uma determinada 4rea de seu
dominio por decisdo unilateral de outro ente federativo; daf entender-se
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que ela nio se submete aos efeitos de atos estaduais ou municipais que
instituam, em suas terras, unidades de conservagio, sempre que nio for
ouvida ou expressar discordancia.

E repise-se: ndo se trata de privagio das prerrogativas da
propriedade, como um direito de indole privatista, e sim da inviabilizagédo
de outros projetos de interesse geral, que também objetivam assegurar
direitos fundamentais previstos na constitui¢do. E se h4 hierarquia de
interesses na federagdo, e esta pende a favor da Unido, tal prerrogativa
deve lhe ser assegurada.

3 A INEFICACIA DO ATO ADMINISTRATIVO ESTADUAL OU MU-
NICIPAL PERANTE A UNIAO. ARGUMENTOS INFRACONSTITUCIO-
NAIS

Existe ainda outro argumento apto a sustentar a ineficécia,
perante a Unido, dos atos estaduais ou municipais que nas terras daquela
criam unidades de conservacgio ao alvedrio da vontade federal. Ele deriva
do pressuposto légico de que todo sistema juridico é harmonioso, e ndo
deve haver solugdes diferentes para casos analogos; afinal, onde se aplica
a mesma razdo aplica-se o mesmo direito. (ubi eaden ratio legs, ibi eaden
legis). Sendo vejamos.

Quando o Estado ou o Municipio institui, por exemplo, uma
unidade de conservagio de protecdo integral, que como regra, possui
regime juridico de fruigdo de recursos naturais bastante restritivo, é
possivel que este ato, de fato, venha a subtrair da Unido a prerrogativa
de fazer uso dos poderes inerentes a dominialidade, de conferir a mesma
drea destinaciio diversa ou até mesmo de entender mais conveniente
a implantacgdo de UC de espécie diferente, ou gestdo diferenciada da
tutela do meio ambiente'’.

O Superior Tribunal de Justi¢a j4 reconheceu, em intmeros
julgados, a possibilidade do condicionamento do direito de propriedade
ser tdo severo a ponto de ocasionar seu esvaziamento:

17 E importante frisar que, embora as UC de protegio integral tendam a possuir regime juridico mais
restritivo, nada impede que a criagdo de UC de uso sustentdvel acabe por inviabilizar, no caso concreto,
o aproveitamento da drea pelo proprietédrio, ou que o inverso acontega. A anélise acerca do impacto da
criagio da unidade de conservagio sobre o dominio deve ser analisado caso a caso, entendimento este que
jé vem sendo adotado pelo STJ, como bem se observa dos seguintes ju]gados: EREsp 628.588/SP, Rel.
Ministra ELIANA CALMON, PRIMEIRA SECAO, julgado em 10/12/2008, DJe 09/02/2009 ¢ EREsp
649.809/SP, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, PRIMEIRA SECAO, julgado em: 27/08/2008, DJe
10/11/2009.
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ADMINISTRATIVO. PROCESSO CIVIL. ACAO DE INDENI-
ZACAO. DESAPROPRIACAO INDIRETA. INDENIZACAO
DEVIDA. JUROS COMPENSATORIOS DEVIDOS DESDE
A EDICAO DO DECRETO DE CRIACAO DA UNIDADE DE
CONSERVACAO.

1. A edigdo de decreto criando Parque Nacional caracteriza, em face
dos proprietdrios dos imoéveis abrangidos pela drea da unidade de
conservagio, desapropriagdo indireta (Precedente).

2. No caso, com a criagdo do Parque Nacional da Serra do Cipé a
propriedade do autor foi submetida a limitagdes administrativas
que lhe impedem de exercer os poderes tipicos da propriedade,
donde oreconhecimentodaocorrénciadachamada “desapropriagio
indireta”.

4. Apelagdo improvida.

(AC 0005828-48.2006.4.01.3800/MG, Rel. Desembargador Federal I'talo
Fioravanti Sabo Mendes, Conv. Jufza Federal Rosimayre GonCalves De
Carvalho (conv.), Quarta Turma,e-DJF1 p.118 de 19/08/2010)

PROCESSUAL CIVIL. CRIACAO DO PARQUE ESTADUAL
DE ILHABELA. LEGITIMIDADE AD CAUSAM DO
PROPRIETARIO DA AREA. RETORNO AO TRIBUNAL A
QUO PARA A ANALISE DE POSSIVEL INDENIZACAO.

I - A criagio de parque de preservagido ambiental, em tese, pode
reduzir o conteido econémico da propriedade, ao destacar do
dominio as prerrogativas de usar e fruir do bem. Em hipéteses como
tais nio ha que se falar em simples limita¢do administrativa, mas de
verdadeira desapropriagdo indireta, legitimando o recorrente para
ajuizar agfo indenizatéria.

II - “Retirado do proprietario o valor econdmico da propriedade, vivo
o dominio, afetando o direito de propriedade, a agio inclui-se entre as
agdes reais, ficando manifesto o interesse de agir e a legitimagao “ad
causam et ad processum”.” (REsp n° 81.497/SP, Rel. Min. MILTON
LUIZ PEREIRA , DJ de 25/11/1996, p. 46.149).
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III - Recurso especial provido para que retornem os autos ao juizo
monocratico prosseguindo a analise do feito quanto ao mérito.

(REsp 508.357/SP, Rel. Ministro FRANCISCO FALCAO, PRIMEIRA
TURMA, julgado em 05/04/2005, DJ 23/05/2005, p. 151)

O que se percebe é que, nos casos de criagdo de UC pelo Estado ou
Municipio em terras federais, quando inviavel a cooperagio, cristaliza-se,
de maneira indireta, uma situagio de sujeigdo da vontade da Unido, que
cuida dos interesses mais amplos, & vontade unilateral dos demais entes
federativos, que cuidam dos interesses regionais e locais, subvertendo
o principio da preponderdncia de interesses que norteia a divisdo
constitucional de competéncias no sistema juridico pétrio.

Ora, quando um ente publico pretende conferir a um
determinado territério, cujo dominio néo lhe pertence, destinagio de
seu interesse, incompativel com a manutengdo dos poderes inerentes
a propriedade, qual a solugdo que lhe é conferida pelo ordenamento?
A desapropriagdo deste bem.

Por este motivo, quando o Ministro do STF Celso de Mello
proferiu voto na AC 1.255, ja integralmente transcrito, entendeu ser
necessdrio que a Unido desapropriasse a drea pertencente ao Estado
de Roraima, pois ndo seria razoavel que o ente estadual fosse privado
do aproveitamento das 4reas de sua propriedade sem o regular
procedimento desapropriatério e consequente indenizagdo, ainda
que a finalidade da Unifo fosse instituir uma Reserva Extrativista,
espécie de unidade de conservagido de uso sustentdvel.

Veja que embora a prote¢io ambiental seja atribui¢do comum
a todos os entes federativos e garantia fundamental transindividual,
a criagdo de UC em territério publico alheio ndo é desprovida de
consequéncias juridicas, daf quaisquer conflitos que exsurjam do
caso em concreto precisem ser solucionados pelos critérios da
cooperacio e preponderancia de interesses.

Feitas tais consideragdes, retome-se o caso julgado pelo STF. A
Unido, no caso concreto, péde impor a destinagdo que entendia mais
conveniente ao interesse publico geral, por meio da desapropriagio das
terras estaduais. Mas o inverso ndo poderia ocorrer, pois é legalmente
vedado aos Estados e Municipios a desapropriagdo de bens da Unifo.

O Decreto-Lei n° 8.365, de 1941, em seu art. 2°, § 2° prevé que
“os bens do dominio dos Estados, Municipios, Distrito Federal e Territorios
poderdo ser desapropriados pela Unido, e os dos Municipios pelos Estados,
mas, em qualquer caso, ao ato deverd preceder autoriza¢do legislativa’.
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A interpretagdo deste dispositivo legal é unissona pela doutrina®® e
jurisprudéncia: em matéria de desapropriagdes, vige o principio da
hierarquia politica da tutela de interesses, de modo que o ente que
compde o patamar superior pode expropriar bens pertencentes aos
inferiores, vedadas as pretensdes em sentido contridrio. O mesmo
raciocinio é aplicado a institui¢do de serviddes administrativas em
bens publicos (art. 40 do Decreto-lei n°. 3.365, de 1941).

Nio ¢é dificil constatar que esta norma fol inserida no
ordenamento juridico com o objetivo de concretizar o préprio principio
da predomindncia do interesse da entidade federativa responsével
pelas atribuigdes gerais, em prol das regionais ou locais. Partiu-se do
pressuposto que a vontade da Unido acerca da destinagdo de todos os
bens no territério nacional, publicos ou privados, deveria prevalecer.

Ora, se o Estado ou Municipio ndo podem desapropriar ou criar
serviddo administrativa em bem da Unido, também nido poderiam
impor sua vontade na criagdo de UC de regime restritivo, apta a
esvaziar o direito de propriedade e impedir que a Unido confira a
area destinagdo que entender pertinente. Afinal, a situagdes andlogas,
deveré ser aplicado o mesmo direito.

E pertinente acrescentar, ainda, que, mesmo decorrido lapso
temporal consideravel apds eventual criagdo de UC, por desconhecimento
ou tolerancia da Unido, ndo hé falar-se em fato consumado ou surgimento de
qualquer direito a manutengdo do status quo, tendo em vista que, em nosso

18 O entendimento doutrindrio acerca do assunto é pacifico. Para Hely Lopes Meirelles, "Os bens ptblicos
sdo passiveis de desapropriagio pelas entidades estatais superiores desde que haja autorizagdo legislativa
para o ato expropriatério e se observe a hierarquia politica entre estas entidades. Admite-se, assim, a
expropriagio na ordem decrescente, sendo vedada a ascendente, razio pela qual a Unifo pode desapropriar
bens de qualquer entidade estatal; os Estados-membros e Territérios podem desapropriar os de seus
Municipios; os Municipios nio podem desapropriar os de nenhuma entidade politica". (MEIRELLES,
Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. 22. ed. So Paulo: Malheiros, 1997, p. 515-516).

Dibgenes Gasparini, por sua vez, dispde que "Obedecida determinada ordem e atendida certa exigéncia, os
bens piblicos méveis e iméveis de qualquer categoria (uso comum do povo, uso especial e bens dominicais),
podem ser desapropriados. Com efeito, nos termos do §2° do art. 2° da Lei Geral das Desapropriagdes, a
Unido pode desapropriar bens dos Estados-membros, dos Municipios e do Distrito Federal, e os Estados
podem desapropriar bens dos respectivos Municipios. Assim, para a desapropriagio de bens publicos,
hé de ser observada a ordem hierarquica, isto ¢, a entidade de hierarquia maior pode desapropriar bens e
direitos das entidades de hierarquia menor. A reciproca, ou seja, a desapropriagio de bens de entidades de
hierarquia maior por entidade de hierarquia menor, esta vedada por esta lei" (GASPARINI, Diogenes. Direito
Administrativo. 9. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2004, p. 684).

Por fim, Celso Anténio Bandeira de Mello arremata: "Bens ptiblicos podem ser desapropriados, nas seguintes
condigdes e forma: a Unido poderd desapropriar bens dos Estados, Municipios e Territérios; os Estados e
Territérios poderdo expropriar bens de Municipios. Ja, as reciprocas nido sio verdadeiras. Sobremais, ha
necessidade de autorizagio legislativa do poder expropriante para que se realizem tais desapropriagdes"”
(MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 16. ed. Malheiros, 2003, p. 74:5).
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7

ordenamento jurfdico, é vedada a prescri¢do aquisitiva de bem publico e
conforme sedimentado pelo Superior Tribunal de Justiga, o ocupante de area
publica deve ser juridicamente tratado como detentor, em cariter sempre
precario, a ele ndo se conferindo os direitos conferidos a tutela da posse'.
Cabe ainda refutar outro possivel contra-argumento. Ainda que se
afirme que o Estado ou Municipio poderiam nio desapropriar o bem da
Unido, mas apenas indeniza-la como forma de compensagio pelas limitagoes
impostas (em analogia com as situagdes envolvendo propriedade privada®
*"), tal solugdo também ndo poderia ser juridicamente imposta. E o motivo é
simples. A indenizagfo, por si s, serve basicamente para recompor a esfera

19 ADMINISTRATIVO. AGRAVO REGIMENTAL. INTERDITO PROIBITORIO. OCUPACAO
IRREGULAR DE AREA PUBLICA. MERA DETENCAO. INEXISTENCIA DE POSSE.
PRECEDENTES. 1. A jurisprudéncia desta Corte ja se manifestou a respeito da questio discutida nos
autos e adotou o entendimento no sentido de que a "ocupagdo de area piblica, quando irregular, ndo pode
ser reconhecida como posse, mas como mera detengio. Se o direito de retengdo ou de indenizagdo pelas
acessoes realizadas depende da configuragdo da posse, nio se pode, ante a consideragio da inexisténcia
desta, admitir o surgimento daqueles direitos, do que resulta na inexisténcia do dever de se indenizar
as benfeitorias uteis e necessarias" (REsp 863.939/RJ, Rel. Min. Eliana Calmon, Segunda Turma, DJe
24.11.2008). 2. Ndo se pode configurar como de boa-fé a posse de terras publicas, pouco relevando o
tempo de ocupagdio, sempre precéria, sob pena de submeter-se o Poder Publico a sanha de invasoes
clandestinas. 3. Ndo compete a esta Corte Superior enfrentar matéria constitucional, mesmo a titulo
de prequestionamento, sob pena de usurpagdo da competéncia do Supremo Tribunal Federal. 4. Agravo
regimental nio provido. (AgRg no REsp 799.765/DF, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES,
SEGUNDA TURMA, julgado em 17/12/2009, DJe 04/02/2010)

Agravo regimental. Recurso especial nao admitido. Manutengdo de posse. Terra ptiblica. Imével
pertencente a Terracap. 1. O posicionamento do Tribunal est4 em perfeita harmonia com a jurisprudéncia
da Corte, consolidada no sentido de que "a ocupagido de bem publico, ainda que dominical, ndo passa de
mera detengdo, caso em que se afigura inadmissivel o pleito de protegdo possesséria contra o érgao publico.
Nio induzem posse os atos de mera tolerincia (art. 497 do CC/1916)" (REsp n° 146.367/DF, Quarta
Turma, Relator o Ministro Barros Monteiro, DJ de 14/3/05). 2. Agravo regimental desprovido. (AgRg
no Ag 648.180/DF, Rel. Ministro CARLOS ALBERTO MENEZES DIREITO, TERCEIRA TURMA,
julgado em 15/02/2007, DJ 14/05/2007, p. 280) (grifos nossos).

20 08.12.2002,DJ 10.08.2003 p. 138)- ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIAGAO INDIRETA. CRIAGAO
DE ESTACAO ECOLOGICA. A criagio da Estagio Ecolégica de Juréia-Itatins, impedindo a exploragio
econdmica dos recursos naturais ali situados (Lei n® 4.771, de 1965, art. 5° pardgrafo tnico), implica a
indenizagdo das propriedades particulares existentes, tenha ou nio o Estado de Sdo Paulo se apossado
fisicamente das respectivas éreas; trata-se de situagdo jurfdica que, por si s6, mutila a propriedade.
INDENIZACAO DAS MATAS. VOTO MEDIO. Divergéncia sobre a indenizagdo das matas resolvida
pelo voto médio, que manteve nessa parte o acérddo recorrido. (REsp 123.080/SP, Rel. Ministro ARI
PARGENDLER, SEGUNDA TURMA, julgado em 18.08.1998, DJ 15.03.1999 p. 199)

21 Nesses termos, preceitua Margal Justen Filho: “No entanto, nido é possivel excluir a possibilidade de
limitagdes administrativas produzirem efeitos de tamanha extensdo que produzam a desnaturagdo da
propriedade provada. Bem por isso, se houver uma situagéo especial e diferenciada, em que um proprietario
seja atingido de modo particularmente nocivo pela determinagdo, havera o direito a indenizagao”.
(JUSTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2006. p. 414).
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patrimonial atingida quando da supressdo ou atenuagio do feixe de poderes
inerentes ao dominio. Por isso, é realizada nos casos de expropriagio de
propriedade privada.

Mas este raciocinio néo se revela adequado quando trasladado
para a realidade publica. Afinal, como ja dantes explicado, a
propriedade da Unido ndo esta sendo protegida como um fim em si
mesma, nos casos de criagdo de UC por ente diverso; o que se visa
resguardar é a atuagdo prioritaria da Unido relativamente as politicas
publicas que entende necessérias, aos direitos de prestagio que se
quer concretizar, e ndo a mera perda econémica. Cuida-se de tutelar
a esfera dos interesses publicos primérios e nio dos secundérios,
com fulcro no principio da predominancia de interesses.

Por tudo o quanto exposto, reforca-se a conclusio acerca
da ineficécia, perante a Unido, de ato do Poder Publico estatal ou
municipal, que em terras federais cria unidades de conservacgéo a sua
revelia ou discordancia, pois sera sempre franqueado ao ente federal
demonstrar a ocorréncia de conflito de interesses em concreto, nos
casos em que invidvel anuir a vontade manifestada (principio da
cooperagio).

4 CONCLUSAO

A implementagdo i concreto do Sistema Nacional de Unidades de
Conservagdo, instituido pelo legislador ordindrio no ano de 2000, em
cumprimento ao desiderato constitucional de protegdo ao meio ambiente
por meio de criagdo de espagos especialmente protegidos, ao tempo em
que representa um inegavel avango no tocante a relagdo politica pablica/
melo ambiente, tem se revelado um foco de conflitos federativos.

A possibilidade juridica, em abstrato, de cria¢do de unidades de
conservagdo por todos os entes federativos com fulcro na competéncia
constitucional comum pode ocasionar, na pratica, cenarios de
perplexidade, notadamente quando inaplicavel o principio da cooperagio
em matéria ambiental no sopesamento dos interesses envolvidos.

Enquanto ndo forem tragados pelo ordenamento juridico os
limites, em abstrato, de atuagio de cada ente federativo, propugna-se pela
busca de solugdes convergentes, voltadas a preservacdo ambiental como
bem juridico fundamental e supranacional; havendo impossibilidade de
colaboragio, o critério da preponderancia de interesses devera prevalecer,
importando na ineficcia do ato administrativo unilateral que em terras
federais institua unidade de conservagio a revelia dos interesses e
prerrogativas detidas pela Unido.
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