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“O Direito Ambiental faz os cidaddos sairem de um estatuto passivo de beneficiarios,
fazendo-os partilhar da responsabilidade na gestdo dos interesses da coletividade inteira.”1

Introducéo

A presente pesquisa analisou, com base na Constituicdo brasileira de 1988, os
fundamentos constitucionais para a criacdo de unidades de conservacdo no Brasil. Também
foi desenvolvido, ao longo da pesquisa, o estudo sobre o processo de criagdo de unidades de
conservacao e a importancia da participacdo popular. A pesquisa foi desenvolvida tomando
por base o principio do Estado Democréatico de Direito e seu significado para o direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Objetivos

Pretende-se analisar de forma critica a efetivacdo do principio da participacdo popular
no processo de criacdo e na gestdo de unidades de conservacdo da natureza, delimitando as
disposigdes legais para tal e realizando exame doutrinario. Ao fim objetiva-se encontrar quais
sdo os metodos de inclusdo da sociedade nestes processos, assim como quais Sdo as
dificuldades para tal.

Metodologia

O estudo sobre a o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao se deu inicialmente
por meio da coleta de bibliografia referente ao tema, complementada por artigos e dados
encontrados na internet, além de pesquisa jurisprudencial.

Estudado o tema frente ao que j& foi escrito pela doutrina houve a delimitacdo do que se
destacou sobre o principio da participacdo popular na criagdo e gestdo de unidades de
conservacao.

Inicialmente, houve a necessidade de contextualizar o paradigma da participacao
popular no histérico do direito ao meio ambiente. Mostrou-se neceséario demonstrar a situacao
do direito ambiental através de seu historico legislativo brasileiro, assim como de tratados
internacionais, dando principal énfase ao principio da participacdo popular. Destacam-se entre
dispositivos internacionais a Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento de
1992 e a Declaragéo do Meio Ambiente de Estocolmo de 1972.

Destaca-se entdo a relacdo entre direito ambiental e direitos humanos, direitos
fundamentais constitucionais, e o principio do Estado Democratico de Direito.

A seguir, foi feita analise do Sistema Nacional de Unidades de Conservacéo, segundo a
Lei 9.985/00. O estudo da lei e suas disposi¢cdes foi comum a todas as pesquisas, havendo
discussGes sobre o tema. Foi feita uma delimitacdo teorica entre Unidades de Protecdo
Integral e Unidades de Uso Sustentavel, a fim de ver a possibilidade de participacdo popular
em cada uma delas.

! Alexander-Charles Kiss, “La mise em oeuvre Du Droit de I’Environnement. Problématique et moyens”, in 2e.
Conférence Européenne “Environnement et Droits de I’Homme”, Salzbourg.
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Entdo, com o objetivo de perceber a aplicacdo pratica do principio da participacéo,
passamos a analise do processo de criacdo de unidades de conservacdo da natureza. A
participacdo popular se mostrou efetiva nesse momento atraves principalmente de duas
previsdes: audiéncias publicas e consultas publicas.

Dando prosseguimento, foi analisada a participacéo da sociedade na gestdo de unidades
de conservagdo. Destarte foi necessaria uma introducéo aos elementos da gestdo dessas areas,
a fim de se delimitar em que momentos a populacdo tem o direito-dever de participar. Foi
observado no conselho gestor das unidades a melhor ocasido para tal.

Ainda dentro da gestdo das unidades, foi dada especial atencdo a gestdo por
organizagOes da sociedade civil de interesse publico — OSCIP. Foi necessario delimitar quais
sd0 0s momentos quando esses organismos podem ou ndo atuar na gestdo, assim como
guando devem fazé-lo.

Finalmente, nos deparou-se com o problema da populacdo tradicional residente em
areas protegidas pelo SNUC. Foram estudados conceitos para tais povos e vistos casos
praticos da permanéncia dos mesmaos.

Panorama Geral do Direito do Meio Ambiente: Fundamentos Constitucionais

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 foi a primeira Constituicao
brasileira a utilizar o termo “meio ambiente”. Ela inovou na questdo ambiental na medida em
que inseriu um capitulo versando diretamente sobre este tema, concentrado em seu artigo 225.
Este fato permitiu a consolidagdo do movimento em prol do Direito Ambiental que se
observava através da promulgacdo de diversas leis, como a Politica Nacional do Meio
Ambiente, de 1981 e o Codigo Florestal, datado de 1965, possivelmente o primeiro diploma
brasileiro que versa sobre o Direito do Meio Ambiente2.

“Os chamados direitos fundamentais e suas garantias representam a dindmica do mundo
juridico.”3 Partindo dessa premissa, podemos ver que nossa constituicdo deu, ao direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, status de direito fundamental. Nas palavras de
Cristiane Derani, “direitos fundamentais ndo sdo simplesmente aqueles que a Constituicdo
literalmente explicita no seu art. 5°. Um direito é fundamental quando seu conteudo invoca a
construcdo da liberdade do ser humano.”4

A Constituicdo Federal ndo se restringiu a tratar sobre 0 meio ambiente no artigo 225,
mas inseriu dispositivos sobre a matéria em todo o seu contexto. José Afonso da Silva divide
tais dispositivos entre referéncias explicitas e referéncias implicitas5. Dentre as primeiras,
observa-se, além do proprio art. 225, o inciso LXXIII do art. 5°, sobre a propositura de acédo
popular que vise a anular ato lesivo ao meio ambiente e ao patrimdnio histérico e cultural; os
artigos 22 a 24 que dividem competéncias em matéria de protecdo e legislacdo ambiental; os
artigos 170, VI e 173, 85° que prevéem diretrizes para 0 crescimento econdmico
acompanhado da preservacdo da natureza, entre outras. Ja as referéncias implicitas seriam
observadas em dispositivos muito proximos aos acima mencionados, mas que ndo tém como
objeto direto a preservacdo do meio ambiente, mas ainda assim véem esta como
conseqiiéncia.

2 Para aprofundar o tema, v. WALCACER, Fernando C. e FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de.
“Constituicdo, Direitos Humanos e Meio Ambiente: Um Balango Critico de Nossa Jurisprudéncia”. In: Direito
Ambiental em Debate. APRODAB. pp. 211-217.

® GUERRA, lsabella Franco. Aspectos Relevantes a Tutela Juridica as Unidades de Conservacdo, In.
QUARESMA, Regina e OLIVEIRA, Maria Lucia de Paula (coord.). Direito Constitucional Brasileiro. Rio de
Janeiro: Forense. 2006. p. 455.

* DERANI, Cristiane. Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado: Direito Fundamental e Principio da
Atividade Econdmica, In, FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de. (coord.) Advocacia Publica & Sociedade
Ano Il = N°. 3 — Temas de Direito Ambiental e Urbanistico. Sdo Paulo: Max Limonad. 1998. p. 91.

5 SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 62 Edic&o. S&o Paulo: Malheiros. 2007. pp. 46-50.
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E, ainda, no artigo 225 da Constituicdo Federal, no Capitulo VI, nomeado “Do Meio
Ambiente”, inserido no Titulo VIII, sobre “A Ordem Social”, que observamos a mais concreta
protecdo ao meio ambiente em nosso historico constitucional. Tal dispositivo é de tamanha
importancia para 0 nosso estudo que merece transcricao integral:

Art. 225. 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.

8 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

| - preservar e restaurar 0s processos ecologicos essenciais e prover o manejo ecolégico
das espécies e ecossistemas;

Il - preservar a diversidade e a integridade do patrimoénio genético do Pais e fiscalizar as
entidades dedicadas a pesquisa e manipulacdo de material genético;

I11 - 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 justifiqguem
sua protecao;

IV - exigir, na forma da lei, para instalacdo de obra ou atividade potencialmente
causadora de significativa degradacdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental,
a que se dara publicidade;

V - controlar a producdo, a comercializagdo e o emprego de técnicas, métodos e
substancias que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e 0 meio ambiente;

VI - promover a educacdo ambiental em todos os niveis de ensino e a conscientiza¢do
publica para a preservacao do meio ambiente;

VII - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que coloquem em
risco sua funcdo ecolodgica, provoquem a extingdo de espécies ou submetam o0s animais a
crueldade.

8 2° - Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar 0 meio ambiente
degradado, de acordo com solucdo técnica exigida pelo 6rgao publico competente, na forma
da lei.

8 3° - As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os
infratores, pessoas fisicas ou juridicas, a san¢fes penais e administrativas, independentemente
da obrigacao de reparar os danos causados.

8 4° - A Floresta Amazonica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do Mar, o Pantanal
Mato-Grossense e a Zona Costeira sdo patriménio nacional, e sua utilizacdo far-se-4, na forma
da lei, dentro de condicBes que assegurem a preservacdo do meio ambiente, inclusive quanto
a0 uso dos recursos naturais.

8 5° - Sdo indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas pelos Estados, por agdes
discriminatorias, necessarias a protecdo dos ecossistemas naturais.

8 6° - As usinas que operem com reator nuclear deverdo ter sua localizagdo definida em
lei federal, sem o que né@o poderdo ser instaladas.

A doutrina costuma apresentar cada elemento desse artigo individualmente. Paulo
Affonso Leme Machado também segue essa linha, tecendo consideragdes sobre os diversos
aspectos abordados no caput6. Interessa particularmente ao presente estudo a interpretacao da
expressdo direito ao meio ambiente como bem de uso comum do povo. O mesmo autor
entende que com o advento dessa Constituicdo, o Poder Publico passa a figurar como gestor

® MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 132 Edigdo. S&o Paulo: Malheiros. 2005. pp.
116-121.
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de bens que possuem natureza transindividual, mas ndo chegam a ser bens publicos, o0 que o
leva a alargar a participagéo da sociedade civil na gestdo desses bens, a fim de concretizar um
“Estado Democratico e Ecologico de Direito” (uma unido de conceitos encontrados nos
artigos 1°, 170 e 225 da CRFB/88) 7, ponto que veremos adiante.

José Afonso da Silva divide ainda os regramentos do artigo em trés conjuntos de
normas: a norma-principio, inscrita no caput, os instrumentos de garantia da efetividade do
direito enunciado no caput, encontrados no 81° e as determinacdes particulares em relacdo a
objetos e setores, referidos nos 88§ 2° a 6°8.

Nas palavras de Edis Milaré, o mencionado dispositivo configura “um direito
constitucional fundamental ao meio ambiente”, impondo ao Poder Publico um dever
constitucional representado por obrigacfes de fazer, isto €, zelar pela defesa e preservagdo do
meio ambiente.9

O Dever da Coletividade de Preservar o Meio Ambiente e o Principio da Participacdo

O Principio do Estado Democratico de Direito

O principio do Estado Democratico de Direito € acolhido pela Constituicdo Federal no
seu artigo 1° como um conceito-chave do regime adotado, instituindo no pais um regime de
democracia indiretal0. José Afonso da Silva entende que “a tarefa fundamental do Estado
Democratico de Direito consiste em superar as desigualdades sociais e regionais e instaurar
um regime democratico que realiza a justica social.”11 O autor destaca o ensinamento do
italiano Emilio Crosa, para quem o Estado democratico se funda no principio da soberania
popular, que impde a participacdo efetiva e operante do povo na coisa publica, participacdo
essa que ndo se exaure na simples formacéo das instituicdes representativas.12

A andlise especifica do paragrafo Gnico do artigo mencionado, que dispde que todo o
poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos
remete a doutrina de Gomes Canotilno que orienta, em primeiro lugar, que o principio
democrético acolhe os mais importantes postulados da teoria democrética, quais sejam, 6rgaos
representativos, eleicdes periddicas, pluralismo partidario, separacdo de poderes. Em segundo
lugar, nosso maior foco, o principio democréatico implicaria na democracia participativa, isto
é, na estruturacao de processos que oferecam aos cidadaos efetivas possibilidades de aprender
a democracia, participar nos processos de decisdo, exercer controle critico na divergéncia de
opinides e produzir inputs politicos democraticos.13 Isso culminaria no que o autor entende
como a almejada democracia ambiental, abordando a questdo do meio ambiente como funcgéo
de todos, e ndo apenas do poder publico.14

" MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 13? Edigdo. S&o Paulo: Malheiros. 2005. p.
120.

8SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 6% Edicdo. Sdo Paulo: Malheiros. 2007. p. 52.

® MILARE, Edis. Direito do Ambiente: Doutrina, Jurisprudéncia, Glossario. 52 Edigdo. Sd0 Paulo: Revista dos
Tribunais. 2007. pp.150-151

19 para aprofundar o tema, v. COMPARATO, Fabio Konder. A participacdo popular no exercicio das funcdes
publicas, In Para Viver a Democracia, Sao Paulo: Brasiliense, 1989. pp. 124 -136.

11 SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 25% Edicdo. Sao Paulo: Malheiros. 2005. p.
122.

2 Apud. SILVA, José Afonso da. Curso de Direito Constitucional Positivo. 252 Edi¢do. S&o Paulo: Malheiros.
2005. 117.

3 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituido. 72 Edic&o. Coimbra:
Livraria Almedina, 2003.

4 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Publico do Ambiente. Coimbra: Faculdade de Direito de
Coimbra, 1995.
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Podemos tirar da licdo de José Rubens Morato Leitel5 que s6 com a conscientizacao
global da crise ambiental, aliada a uma cidadania moderna e participativa, conseguiremos
formar um Estado de Direito Ambiental, através de acdo conjunta do Estado e da coletividade.
O autor entende que somente com a mudanca para a responsabilizacdo solidaria e
participativa dos Estados e dos cidaddos com os ideais de preservacdo ecologica € que se
achard uma luz no fim do tanel.

Gomes Canotilho aprofundou-se na questdo da construcdo de um Estado
Constitucional Ecolégico. Procura-se alcancar um Estado constitucional que, “além de ser e
dever ser um Estado de direito democratico e social, deve ser também um Estado regido por
principios ecoldgicos.” Esse Estado ecologico deve apontar “para formas novas de
participacéo politica sugestivamente condensadas na expressdo ‘democracia sustentada’.” 16

O Principio da Participacéo Popular

Assim visto, no paragrafo Gnico do artigo primeiro da Constituicdo de 1988, ha o
fundamento genérico do principio da participacdo popular. Contudo, um de seus principais
pilares esta na legislacdo internacional, mais precisamente, na Declara¢do do Rio sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento de 1992. O principio 10 deste documento prevé que “a melhor
maneira de tratar as questGes ambientais é assegurar a participacdo, no nivel apropriado, de
todos os cidaddos interessados”, e que “os Estados devem facilitar e estimular a
conscientizacao e a participacdo publica, colocando a informacéo a disposi¢éo de todos.”17

Podemos ver, no trecho acima citado, referéncia direta a obrigacdo do Estado de
promover acesso a informacdo. A respeito desse principio, a doutrina vé uma ligacdo entre 0s
principios da participacdo popular, da informacdo e da educagdo, formando um tripé de
interdependéncia entre os trés.18 A transparéncia nos atos governamentais a0 mesmo tempo
em que permite a atuacdo participativa da populacdo, enseja a educacdo ambiental, através,
dentre outros mecanismos, do controle dos meios pelos quais governo e sociedade preservam
0 meio ambiente.19 Isabella F. Guerra entende que “o principio da informacdo reflete a
preocupacao em assegurar a coletividade o conhecimento sobre as decisdes que sdo tomadas e
que repercutirdo sobre seus interesses, sendo essencial para possibilitar a participacdo da
sociedade civil na gestdo da coisa publica, corolario do Estado Democratico de Direito.”20

Antes mesmo da ECO 92, a Declaragdo do Meio Ambiente de Estocolmo de 1972 ja
dispunha sobre a participacdo popular no seu 1° principio, que prevé a obrigacdo solene do
homem de proteger e melhorar o seu meio de vida para as geracOes presentes e futuras.
José Eduardo Ramos Rodrigues entende que tal principio comecou a aparecer na

legislagdo nacional com a Politica Nacional de Meio Ambiente, Lei 6.938 de 1981. Diz o
autor: “Em resumo, hoje em dia, ndo ha mais como se tratar de meio ambiente dissociado da

> LEITE, José Rubens Morato. Dano Ambiental: do individual ao coletivo extrapatrimonial. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 2000. p. 33.

6 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estado Constitucional Ecolégico e Democracia Sustentada. In
FERREIRA, Heline Sivini & LEITE, José Rubens Morato. Estado de Direito Ambiental: Tendéncias — Aspectos
Constitucionais e Diagnosticos. 12 Edicdo. Rio de Janeiro: Forense Universitéria, 2004. p. 3

Y MAZZUOLI, Valério de Oliveira (org.) - Constituicdo Federal: Coletanea de Direito Internacional. 5°
Edicdo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007. p. 1073.

8 LEITE, José Rubens Morato. Dano Ambiental: do individual ao coletivo extrapatrimonial. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 2000. p. 40.

¥ A Politica Nacional de Educacdo Ambiental, Lei. 9.975/99, no seu artigo 5° entre seus objetivos
fundamentais, prevé no inciso IV o incentivo a participacdo individual e coletiva, permanente e responsavel, na
preservacdo do equilibrio do meio ambiente, estendendo-se a defesa da qualidade ambiental como um valor
inseparavel do exercicio da cidadania.

2 GUERRA, Isabella Franco. Aspectos Relevantes a Tutela Juridica s Unidades de Conservacio, In.
QUARESMA, Regina e OLIVEIRA, Maria Lucia de Paula (coord.). Direito Constitucional Brasileiro. Rio de
Janeiro: Forense. 2006. p. 456
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participacdo popular. O principio da participacdo, de uma forma ou de outra, encontra-se
inserido e praticamente todos os diplomas legais que tratam da questdo ambiental. Por isso
mesmo é que se deve render homenagens a Lei n. 6.938/81, e a seus elaboradores, pois foi
nela que tudo comegou.”21

Roxana Borges acrescenta ainda que o principio traduz uma das duas facetas do direito
ao meio ambiente como um direito erga omnes, posto que todas as pessoas, fisicas e juridicas,
publicas e privadas, ttm o dever de preservar um meio ambiente adequado para a sadia
qualidade de vida das presentes e futuras geracGes, sendo a outra faceta a titularidade
universal sobre o direito ao meio ambiente. Segundo a autora, sendo este direito um “direito-
dever erga omnes, existe uma situacdo de solidariedade juridica e de solidariedade ética em
que os sujeitos encontram-se em poélos difusos”, s6 sendo efetivo com a colaboragdo de todos.
A autora ainda conclui que os direitos difusos devem ser finalmente tidos como universais,
fundamentais, inviolaveis, indisponiveis e inalienaveis.22

Cabe entdo definir como a participacdo popular encontra sua realizacdo pratica. Paulo
Affonso vé trés vertentes da participacdo na legislacdo ambiental: participacdo das pessoas,
através de ONG’s, nos conselhos ambientais; participacdo das pessoas e entidades na fase de
comentérios e na fase de audiéncia publica no procedimento de estudo de impacto ambiental;
e participacdo em acdes judiciais.23 Esta Ultima forma de participacdo refere-se ao inciso
LXXIII do artigo 5° da CRFB/88, que da a qualquer cidaddo legitimidade para propor acdo
popular que vise a anular ato lesivo ao patriménio publico ou de entidade de que o Estado
participe, & moralidade administrativa, ao meio ambiente e ao patriménio historico e cultural,
bom como a legitimidade das associacdes para promover a acao civil publica ambiental,
conforme o disposto no artigo 129, Il da Constituicdo, seguindo também os ditames da Lei
7.347 de 1985, lei da acdo civil publica.

Para Alvaro Luiz Valery Mirra “existem trés mecanismos de participacdo direta da
populacdo na protecdo da qualidade ambiental, reconhecidos pelo direito brasileiro”, quais
sejam: a) pela participacdo nos processos de criagdo do Direito Ambiental; b) pela
participacdo a formulacdo e na execucdo de politicas ambientais; ¢) por intermédio do Poder
Judiciario24.

Ja Oscar Vilhena Vieira entende que a participacdo originalmente se dava pela escolha
de representantes por meio de elei¢do, enquanto nas democracias contemporaneas, existem
outros mecanismos mais diretos de participacdo na gestdo da coisa publica, dando como um
dos exemplos a participagdo em audiéncias publicas.25

Cidadania Participativa

O principio do Estado Democratico de Direito ndo € somente a fundamentacdo da
participacdo popular, mas é também, entre outros paradigmas, fundamento para o exercicio da
cidadania.

José Afonso conceitua cidadania como “titulacdo de direitos fundamentais, da
dignidade como pessoa humana, da integracdo participativa no processo do poder, com igual
consciéncia de que essa situacdo subjetiva envolve também deveres de respeito a dignidade do

! RODRIGUES José Eduardo Ramos. O Principio da Participacdo Popular In. LEITE, José Rubens Morato, e
FILHO, Ney de Barros Bello (org.). Direito Ambiental Contemporaneo. Barueri, SP: Manole, 2004. p. 418.

2 BORGES, Roxana Cardoso Brasileiro. Direito Ambiental e teoria Juridica no final do século XX. In
VARELLA, Marcelo Dias e BORGES, Roxana Cardoso (orgs.). O novo Direito Ambiental. Belo Horizonte: Del
Rey, 1998. p. 20.

2 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Estudos de Direito Ambiental. Sdo Paulo: Malheiros, 1994. p. 39.

% MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Principios Fundamentais do Direito Ambiental. In. Revista de Direito
Ambiental. N. 2. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 1996. pp. 57-58.

% VIEIRA, Oscar Vilhena, Direitos Fundamentais: uma leitura da Jurisprudéncia do STF. Sio Paulo:
Malheiros, 2006. p. 624.
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outro, de contribuir para o aperfeicoamento de todos”.26 Entende-se assim que a cidadania
deve ser compreendida como o direito de participagdo ndo apenas nos canais formais de
decisdo politica, como tambeém o direito de participar do processo deliberativo de formacéo
do discurso publico no ambito da sociedade civil. Cidadania acarretaria ainda um conjunto de
obrigacdes que impdem a harmonizacdo dos interesses e direitos individuais a realizacédo
reciproca dos direitos dos demais membros da comunidade e dos interesses da coletividade.27

Conclui-se portanto que ndo se insere somente nos deveres do cidaddo o respeito aos
direitos humanos, mas também o dever de preservar o0 meio ambiente. Ndo obstante, Isabella
F. Guerra entende que o meio ambiente ecologicamente equilibrado insere-se na sistematica
da terceira geracdo dos Direitos Humanos.28

O Sistema Nacional de Unidades de Conservacao

Breve Historico

As areas especialmente protegidas tém no inciso 111 do § 1° do art. 225 o fundamento e a
tutela constitucional para a sua protecao.

Tal dispositivo, a0 mesmo tempo em que capacita o Poder Publico a criar Espacos
Territoriais Especialmente Protegidos29, proibe a exploracdo dessas areas acima de limites
que as danifiquem.30 Paulo Affonso indica que “o inciso em analise é auto-aplicavel, nédo
demandando legislacdo suplementar para ser implementado, sublinhando-se que nele ndo esta
inserida a expressdo ‘na forma da lei’’31.

A elaboracdo da legislacdo infraconstitucional dard suporte ao cumprimento do
determinado pelo constituinte brasileiro. Edis Milaré aponta que a alteracio e supressdo de
espacos protegidos € possivel através de lei.32 Comenta José Afonso da Silva que “definir
espacos territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos significa
estabelecer a delimitacdo de area ecologicamente relevante, onde o uso do patriménio ali
inserido ficara condicionado a disposi¢cdes constantes de lei”33. Mais adiante, expde que 0
interesse  constitucional €, em sintese, que sejam delimitadas Areas de Relevancia
Ecoldgica34.

Sobre este dispositivo, José Eduardo Ramos Rodrigues menciona ainda que “o Espaco
Territorial Especialmente Protegido € um instrumento juridico para a implementacdo do
direito constitucional ao meio ambiente sadio e equilibrado”35, e que é “neste contexto

%6 SILVA, José Afonso da. Comentario Contextual & Constituicao. Sdo Paulo: Malheiros, 2005. p. 36

2" VIEIRA, Oscar Vilhena, Direitos Fundamentais: uma leitura da Jurisprudéncia do STF. Sdo Paulo:
Malheiros, 2006. p. 628.

8 GUERRA, lsabella Franco. A Efetividade do Direito Ambiental. In. FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin
de. (coord.) Advocacia Publica & Sociedade Ano Il — N°. 2 - 1° Congresso Brasileiro de Advocacia Publica. Sao
Paulo: Max Limonad. 1998. p144.

2% Exploraremos melhor esse conceito a seguir.

% Em concordancia com o art. 170, VI da CRFB/88, disposto do Titulo “Da Ordem Econémica e Financeira”
que estabelece diretrizes compativeis com o Desenvolvimento Sustentvel como um referencial para a realizagéo
de atividades que explorem o0s recursos naturais, objetivando obter lucro em concordancia com a manutencéo do
equilibrio ambiental.

3 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 132 Edicdo. Sdo Paulo: Malheiros. 2005. p.
52.

2 MILARE, Edis. Direito do Ambiente: Doutrina, Jurisprudéncia, Glossario. 5¢ Edicdo. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais. 2007. pp. 135-136.

3 SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 62 Edic&o. Sao Paulo: Malheiros. 2007. p. 53.

% SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 62 Edic&o. Sao Paulo: Malheiros. 2007. p. 230.

% RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Sistema Nacional de Unidades de Conservag&o. S3o Paulo: Revista dos
Tribunais. 2005. p. 23.
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juridico de exigéncia constitucional que surge a obrigatoriedade de criacdo de ‘unidades de
conservacao’ pelo Poder Publico”36.

Além do inciso Il do paragrafo 1°, vemos no paragrafo 4° do artigo 225 a intitulacdo da
Floresta Amazonica, Mata Atlantica, Serra do Mar, Pantanal Mato-Grossense e da Zona
Costeira como Patriménio Nacional. A doutrina entende que a Constituicdo Federal configura
estas areas como espacos territoriais especialmente protegidos, indicando assim que
regionalismos ndo devem se sobrepor aos interesses ambientais nacionais, impossibilitando
denominar tais areas como Unidade de Conservacdo. Paulo Affonso menciona ainda que o
legislador constituinte falhou ao omitir desse rol o Cerrado e a Caatinga37.

No ambito infraconstitucional, a criacdo de Unidades de Conservacdo nao se deu
somente com o advento da Lei do SNUC. Embora esta terminologia s6 tenha sido usada
legalmente pela primeira vez pela Resolu¢cdo 10 do CONAMA de 1986, ja se observava a
previsdo desse tipo de area no Cddigo Florestal (Lei 4.771/65), na Politica Nacional do Meio
Ambiente (Lei 6.938/81), entre outros dispositivos legais.

Antes desses suportes legais, a regulamentacao de certas areas destinadas a preservacao
da natureza € observada desde a criacdo dos Jardins Botanicos no século XIX, de alguns
Hortos Florestais no inicio do século XX, e de alguns Parques Nacionais.

Como observado, a Constituicdo Federal fala em “espacos territoriais especialmente
protegidos”. José Eduardo Ramos Rodrigues explica que este tipo de espaco “é um
instrumento juridico para a implementacdo do direito constitucional ao meio ambiente sadio e
equilibrado.”38 Mas qual seria a relagéo entre espacos territoriais especialmente protegidos e
unidades de conservacao?

A Lei 9.985/00 da o conceito legal de unidade de conservacdo, mas ndo o de espaco
territorial especialmente protegido, como se observa a seguir:

“Art. 2° Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

| — unidade de conservacao: espaco territorial e seus recursos ambientais, incluindo as
aguas jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder
Publico, com objetivos de conservacdo e limites definidos, sob regime especial de
administracdo, ao qual se aplicam garantias adequadas de protecao;”

Esta divisdo tem sido objeto de analise de diversos doutrinadores. Inicialmente, retira-se
do entendimento de José Afonso que Espacos Ambientais, tidos como qualquer area do
territério nacional com o objetivo de proteger o meio ambiente, submetido a regime
protecionista, sdo divididos entre *“espagos territoriais especialmente protegidos” e
“zoneamento ambiental”39.

Entretanto, permanece a divida a respeito da possivel hierarquia entre as figuras antes
mencionadas. Dificulta tal trabalho a falta de conceitos que abranjam as duas espécies. A
doutrina tem entendido que toda unidade de conservacdo € um espaco territorial
especialmente protegido, mas nem todo espaco territorial especialmente protegido é uma
unidade de conservacéo, concluindo finalmente que espaco territorial especialmente protegido
seria 0 género, e unidade de conservacdo a espécie40.

Objetivos do Sistema Nacional de Unidades de Conservacao

% RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais. 2005. p.17.

¥ MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 132 Edigdo. S&o Paulo: Malheiros. 2005. pp.
137-138.

% RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Sistema Nacional de Unidades de Conservag&o. S3o Paulo: Revista dos
Tribunais. 2005. p. 25.

% SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 62 Edic&o. Sao Paulo: Malheiros. 2007. p. 229.

0 SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 62 Edic&o. Sdo Paulo: Malheiros. 2007. p. 234.
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A Lei do SNUC prevé objetivos para a criagdo das unidades de conservagdo. S&o
objetivos gerais, compativeis com todos as doze espécies de unidade previstos por este
diploma. Segue no texto da lei:

“Art 4° O SNUC tem os seguintes objetivos:

| - contribuir para a manutencdo da diversidade biologica e dos recursos genéticos no
territério nacional e nas aguas jurisdicionais;

Il - proteger as espécies ameacados de extingdo no &mbito regional e nacional;

Il - contribuir para a preservacdo e a restauracdo da diversidade de ecossistemas
naturais;

IV - promover o desenvolvimento sustentavel a partir dos recursos naturais;

V - promover a utilizacdo dos principios e praticas de conservacdo da natureza no
processo de desenvolvimento;

VI - proteger paisagens naturais e pouco alteradas de notavel beleza cénica;

VIl - proteger as caracteristicas relevantes de natureza geoldgica, geomorfoldgica,
espeleoldgica, arqueoldgica, paleontoldgica e cultural;

V111 - proteger e recuperar recursos hidricos;

IX - recuperar ou restaurar ecossistemas degradados;

X - proporcionar meios e incentivos para atividades de pesquisa cientifica, estudos e
monitoramento ambiental;

X1 - valorizar econdmica e socialmente a diversidade bioldgica;

XII - favorecer condi¢des e promover a educacdo e interpretacdo ambiental, a recreacdo
em contrato com a natureza e o turismo ecolégico;

XIII - proteger 0s recursos naturais necessarios a subsisténcia de populacdes
tradicionais, respeitando e valorizando seu conhecimento e sua cultura e promovendo-as
social e economicamente.”

Nota-se que estas disposi¢Oes atendem perfeitamente aos preceitos da Convengéo sobre
Diversidade Bioldgica.41

No artigo 5° da Lei 9.985/00 estdo arroladas as diretrizes do SNUC. Dentre elas
destacamos algumas de especial interesse ao nosso estudo, quais sejam, diretrizes que:
assegurem a participacdo efetiva das populac6es locais na criacdo, implantacdo e gestdo das
unidades de conservacao (inciso I11); busquem o apoio e a cooperacdo de organizacdes nao-
governamentais, de organizacfes privadas e pessoas fisicas para o desenvolvimento de
estudos, pesquisas cientificas, praticas de educacdo ambiental, atividades de lazer e turismo
ecoldgico, monitoramento e manutencdo e outras atividades de gestdo das unidades de
conservacao (inciso 1V); incentivem as populacdes locais e as organizacdes privadas a
estabelecerem e administrarem unidades de conservagéo dentro do sistema nacional (inciso
V). O cumprimento dessas diretrizes serd essencial para atingir com sucesso a expectativa de
se alcancar a efetividade do SNUC.

Unidades de Protecao Integral e Unidades de Uso Sustentavel

As unidades de conservacdo da natureza sao divididas em dois grupos: as unidades de
protecdo integral, e as unidades de uso sustentavel. Quem faz essa divisdo é a propria lei do
SNUC, no seu artigo 7°. Esse mesmo dispositivo preceitua ainda, no seu paragrafo 1° o
objetivo basico das unidades de protecdo integral, qual seja, a preservacao da natureza, sendo
admitido apenas o uso indireto de seus recursos naturais, com exce¢do dos casos previstos
nesta lei. Vemos no artigo 2°, VI a definicdo de protegéo integral, que seria a manutencao dos

*L A Convengdo sobre Diversidade Bioldgica é um dos principais resultados da Conferéncia das Na¢des Unidas
para 0 Meio Ambiente e o Desenvolvimento (ECO 92).
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ecossistemas livres de alteracGes causadas por interferéncia humana, admitido apenas o uso
indireto dos seus atributos naturais, sendo o uso indireto, segundo o inciso IX do mesmo
artigo, o uso que nao envolve consumo, coleta, dano ou destruicdo dos recursos naturais.
Simplificando, serdo caracterizadas como unidades de protecdo integral aquelas nas quais
estejam presentes elementos que demonstrem a importancia e/ou a fragilidade do local, ndo
sendo possivel o uso dos recursos naturais da area pelo homem. A Unica forma de interacdo
humana é através da pesquisa cientifica e de visitas, de acordo com o plano de manejo e/ou
autorizacdo prévia do 6rgdo gestor da unidade. As categorias de unidade desse grupo sdo:
Estacdo Ecoldgica, Reserva Bioldgica, Parque Nacional, Monumento Natural e Reflgio de
Vida Silvestre, e a dominialidade dessas areas é exclusivamente publica.

Ja no paragrafo 2° do artigo 7° encontramos o objetivo das unidades de uso sustentavel,
que é compatibilizar a conservacdo da natureza com o uso sustentavel de parcela dos seus
recursos naturais. Aqui voltamos mais uma vez ao artigo 2° da lei, mas dessa vez buscamos o
conceito de “uso sustentavel” encontrado no inciso XI, tido como a exploracdo do ambiente
de maneira a garantir a perenidade dos recursos ambientais renovaveis e dos processos
ecologicos, mantendo a biodiversidade e o0s demais atributos ecoldgicos, de forma
socialmente justa e economicamente viavel. As unidades que constituem esse grupo sio: Area
de Protecdo Ambiental, Area de Relevante Interesse Ecoldgico, Floresta Nacional, Reserva
Extrativista, Reserva de Fauna, Reserva de Desenvolvimento Sustentavel e Reserva Particular
do Patriménio Natural. Nesses tipos de unidades € admissivel a presenca de populacdo
residente, sendo até inerente a caracterizagdo da unidade. As areas onde se situam as unidades
podem ser de patrimdnio publico ou privado. Pontua-se que as unidades de uso sustentavel
podem ser transformadas, total ou parcialmente, em unidades de protecdo integral (paragrafo
5° do artigo 22).

Participacdo Popular na Criacédo de Unidades de Conservacgao

A criacdo de unidades de conservacdo nem sempre é vista com bons olhos pela
populacdo. “E comum haver grande resisténcia a essas iniciativas por parte de comunidades,
proprietarios e empresarios cujas terras tém que ser desapropriadas e populagdes reassentadas
para admitir o estabelecimento de uma area protegida”42, podendo muitas vezes resultar na
inviabilizacdo da unidade.43 Isso faz com que essas populagcbes ndo aproveitem oS
mecanismos a ela oferecidos para adequar a unidade as necessidades que vé na érea.
Analisemos esses mecanismos:

Consulta Publica

O paragrafo segundo do artigo 22 da Lei do SNUC dispde que a criagdo de uma unidade
de conservacdo deve ser precedida de estudos técnicos e de consulta publica que permitam
identificar a localizacdo, a dimensdo e os limites mais adequados para a unidade, conforme se
dispuser em regulamento, com excecdo da criacdo de Estacdo Ecoldgica e Reserva Bioldgica,
gue ndo impbem a consulta puablica, mas somente os devidos estudos técnicos. Novamente,
encontramos aqui referéncia direta a aproximacdo entre participacdo popular e informacéo,
reinforcada pela previsdo contida no paragrafo terceiro do mesmo artigo, que obrigada o
Poder Publico a fornecer informagfes adequadas e inteligiveis a populagdo local e a outras
partes interessadas.

*2 FURRIELA, Rachel Biderman — A Participagdo da Sociedade na Criagdo, Implementacdo e Gestdo das
Unidades de Conservacao, In, Revista de Direitos Difusos Vol. V — Florestas e Unidades de Conservacdo. S&o
Paulo: Editora Esplanada — ADCOAS. 2001. p. 619.

* Tem-se como exemplo a dificuldade e a demora para implementar o Monumento Natural do Arquipélago das
Cagarras, no Rio de Janeiro.
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E observada ainda referéncia indireta & educacio ambiental, posto que sem
conhecimento sobre o tema, da populacdo interessada, a consulta publica ndo possuiria valor
algum. Ocorre que a educacdo ambiental no Brasil, nas palavras de José Eduardo R.
Rodrigues, permanece marginalizada.44 Isto pode acarretar na ndo-efetivacdo da participagéo
da populagdo, ou que este mecanismo acabe sendo tdo somente um instrumento formal,
podendo até ser objeto de manipulagdo do poder econémico em detrimento dos valores
socioambientais.

Coube ao Decreto 4.340/02 indicar os parametros da criacdo das unidades de
conservacao, determinando inclusive, no seu artigo 4° que cumpre ao Orgdo executor
proponente da nova unidade de conservacao da natureza organizar a consulta publica.

Audiéncia Publica

A Resolucdo do CONAMA ndmero 001 de 1986, em seu artigo 11, 82° previu a
realizacdo de audiéncias publicas para a informacdo a comunidade sobre 0s projetos e seus
impactos ambientais, além de discussdo sobre as conclusdes tidas apds realizacdo de Estudo
de Impacto Ambiental (EIA), através de seu Relatorio de Impacto Ambiental (Rima). Tal
relatorio, na forma do paréagrafo Unico do artigo 9°, deve conter de forma acessivel ao publico
as possiveis conseqiiéncias ambientais do projeto e suas alternativas, comparando-se as
vantagens e desvantagens de cada uma delas.

Um ano mais tarde, 0 CONAMA emitiu a Res. 009/87 que prevé a convocacao de
audiéncia publica pelo 6rgdo ambiental quando julgar necessario, por solicitacdo do
Ministério Publico e, “consagrando mais uma vez o principio da participacdo, por solicitacéo
de entidade civil ou a pedido de cingiienta ou mais cidaddos.”45

Atenta-se que a audiéncia publica difere-se da consulta publica ao ponto que nessa a
populacdo pode (ou deve) se manifestar, pedindo esclarecimentos, tirando ddvidas e
expressando suas opiniGes. Outra diferenca é que podem ser realizadas diversas audiéncias
para a criacdo de uma s6 unidade de conservacdo, atendendo as necessidades do projeto.

Participacéo Popular na Gestao de Unidades de Conservagio

Elementos da Gestdo de Unidades de Conservacao

A gestdo de unidade de conservagdo consiste na sua administracdo direta, através,
precipuamente, de um conselho. Edis Milaré entende que plano de manejo e mosaico de
unidades sdo duas das trés figuras principais da implementacdo de unidades de
conservacao.46 Nesta pesquisa, as duas figuras acima mencionadas, serdo tomadas como
importantes instrumentos da gestdo, e ndo somente como mecanismos de implementacdo de
unidades de conservacao, posto que o conselho gestor deve usar destes instrumentos para
administrar com sucesso as unidades. Milaré também vé essa possibilidade, indo até além,
visualizando até o plano de manejo como um documento normativo que pode preceder o
processo de gestdo.47

Plano de Manejo

* RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo. S&o Paulo: Revista dos
Tribunais. 2005. p. 94.

** RODRIGUES José Eduardo Ramos. O Principio da Participacdo Popular In. LEITE, José Rubens Morato, e
FILHO, Ney de Barros Bello (org.). Direito Ambiental Contemporéneo. Barueri, SP: Manole, 2004. p. 414.

*® MILARE, Edis. Direito do Ambiente: Doutrina, Jurisprudéncia, Glossario. 5% Edicdo. Sd0 Paulo: Revista dos
Tribunais. 2007. p. 676. A terceira figura, a zona de amortecimento, ndo sera aprofundada aqui posto que nao é
observada ativa participacdo popular em seu desenvolvimento. Rege-se pelo artigo 25 da Lei 9.985/00.

" MILARE, Edis. Direito do Ambiente: Doutrina, Jurisprudéncia, Glossario. 5% Edigdo. Sd0 Paulo: Revista dos
Tribunais. 2007. p. 680.
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O plano de manejo é um dos mais importantes instrumentos da gestdo de unidade de
conservacao. Com sua previsdo no artigo 27 da Lei do SNUC, o plano é definido no inciso
XVII do artigo 2° como um documento técnico mediante o qual, com fundamento nos
objetivos gerais de uma Unidade de Conservacdo, se estabelecem seu zoneamento e as
normas que devem presidir o uso da area € 0 manejo dos recursos naturais, inclusive a
implementacdo das estruturas fisicas necessarias a gestdo da unidade. Dentre estas normas,
sobressaem a previsdo sobre regulamentacdo de visitas, pesquisas cientificas e exploracéo de
produtos, subprodutos e servigos.

O paréagrafo 1° do artigo 27 estabelece que o plano de manejo deve abranger a area da
unidade de conservacdo, sua zona de amortecimento e os corredores ecoldgicos, incluindo
medidas com o fim de promover sua integracdo a vida econémica e social das comunidades
vizinhas.

No mesmo artigo, o paragrafo 2° prevé que se deve assegurar ampla participacdo da
populacéo residente na elaboracdo, atualizacdo e implementacao do respectivo plano quando
aplicado as Reservas Extrativas, Reservas de Desenvolvimento Sustentavel, Areas de
Protecdo Ambiental e, quando couber, as Florestal Nacionais e Areas de Relevante Interesse
Ecoldgico. Paulo Affonso critica esse rol taxativo de unidades que incluem a participacdo da
populacdo na elaboracdo do plano de manejo. Entende que “o interesse pela correta
elaboracdo do plano de manejo transcende os limites da unidade de conservacdo. A
participacdo do publico possibilitard permanente transparéncia da gestdo das unidades.”48

Entendemos que a participacdo da populacdo na elaboracdo do plano de manejo das
unidades de uso sustentavel seria sempre justificavel, pois as pessoas tém interesse direto e
sdo responsaveis pelo uso adequado dos recursos da unidade. Sendo assim, elas precisam,
inclusive, compreender os objetivos da &rea protegida, assim como de que forma deverdo
atuar para respeitar os limites impostos pelo uso sustentavel.

O mesmo autor ainda menciona que a elaboracdo do plano de manejo esté ligada ao
artigo 225 da Constituicdo Federal, quando este, em seu inciso Il do paragrafo 1° veda
qualquer utilizacdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiguem sua protecéo.
Deste modo, este documento apresentara as diretrizes para atender aos objetivos da unidade
de conservacao, proibindo qualquer agéo que coloque em risco a prote¢cdo ambiental.

Conclui, entdo, José Afonso da Silva que “o Plano de Manejo é condicdo necessaria
para o exercicio de qualquer atividade nas Unidades de Conservacao, porque € ele que rege a
vida dessas unidades.”49

A lei também determina que o plano de manejo seja elaborado no prazo de cinco anos a
partir da data de criacdo da unidade (paragrafo 3° do artigo 27).

Mosaico de Unidades de Conservacao

Dispde o artigo 26 da lei 9.985/00 que, quando existir um conjunto de unidades de
conservacao, de categorias diferentes ou ndo, proximas, justapostas ou sobrepostas, e outras
areas protegidas publicas ou privadas, constituindo um mosaico, a gestdo do conjunto devera
ser feita de forma integrada e participativa, considerando-se os seus distintos objetivos de
conservacdo, de forma a compatibilizar a presenca da biodiversidade, a valorizagdo da
sociodiversidade e o desenvolvimento sustentavel no contexto regional. Configura-se assim
uma administracéo integrada de diferentes unidades de conservacéo.

* MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 13* Edicdo. Sdo Paulo: Malheiros. 2005. pp.
794-795.
* SILVA, José Afonso da. Direito Ambiental Constitucional. 62 Edic&o. Sdo Paulo: Malheiros. 2007. p. 258.
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O decreto regulamentador reserva os artigos 8° a 11 para tratar desta matéria. O artigo
9° prevé a criagdo de “conselhos de mosaico”, de carater consultivo e fungdo de atuar como
instancia de gestdo integrada das Unidades de Conservagdo que o compdem.

Conselhos de Unidades de Conservacao

Segundo o artigo 29, em todas as unidades de conservacao integrantes do grupo das de
protecdo integral, deverd obrigatoriamente existir um Conselho Consultivo, presidido pelo
0rgdo responsavel por sua administracdo e constituido por representantes dos érgaos publicos,
de organizagdes da sociedade civil, por proprietarios de terras localizadas em Reflgios de
Vida Silvestre ou Monumento Natural, quando for a caso. O paragrafo 2° do art. 42 prevé
também a hipGtese das populacbes tradicionais residentes participarem do conselho
consultivo, conforme se dispuser em regulamento e no ato de cria¢do da unidade. O Decreto
4.340/02 reserva um capitulo inteiro a questdo dos conselhos. Merece especial atencdo o
paragrafo 2° do artigo 17, que dispfe que a representacao da sociedade civil deve contemplar,
quando couber, a comunidade cientifica e ONG’s ambientalistas com atuagdo comprovada na
regido da unidade, populacdo residente e do entorno, populacdo tradicional, proprietarios de
imdveis no interior da unidade, trabalhadores e setor privado atuantes na regido, além de
representantes dos Comités de Bacia Hidrografica.

Atenta-se que este conselho ndo é o gestor, drgdo responsavel por sua administracdo. O
conselho deve ser ouvido por este, expressando suas considerac@es, ja que visa inventariar
opiniGes de setores que tém interesse na matéria tratada. Colhem-se idéias e informacdes
confrontando-as em busca da formacdo de uma posicdo majoritaria, encaminhando as acdes
do 6rgdo gestor em direcdo aos interesses da populacdo envolvida, desde que compativeis
com o0s objetivos da unidade.

José Eduardo R. Rodrigues realca o elo entre os conselhos e a participacdo popular.
“Sem duavida, trata-se de uma importante novidade da lei a instituicdo de colegiados atuando
na gestdo de unidades de conservagdo, ainda que consultivos. Esta iniciativa garante maior
transparéncia e fiscalizacdo sobre a gestdo da unidade, além de possibilitar a participacdo e o
envolvimento responsavel da sociedade civil. Este dispositivo coaduna-se com o principio da
participacdo...”50

Nem todas as categorias de unidades de conservacdo possuem conselho consultivo. A
Reserva Extrativista, a Reserva de Desenvolvimento Sustentdvel e a Reserva da Biosfera
(uma categoria especial, abrangida no artigo 41 da lei 9.985/00)51 possuem conselho
deliberativo. A Area de Protecio Ambiental possui conselho indeterminado. A Reserva
Particular do Patriménio Natural ndo comporta a presenca de 6rgao colegiado. A lei se omite
quanto ao conselho na Area de Relevante Interesse Ecoldgico e na Reserva de Fauna.

Gestdo por Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP

A Lei do SNUC prevé também a participacdo da populacdo na gestdo de unidades de
conservacao da natureza através de Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico, ou
OSCIP’s. O artigo 30 da Lei 9.985 prevé a atuacdo destas associagdes, desde que as
organizacOes da sociedade civil de interesse publico tenham objetivos afins aos da unidade,
mediante instrumento a ser firmado com o érgdo responsavel por sua gestao.

Entende-se, portanto, que podem atuar como 6rgao gestor de unidades de conservacao
organizagdes que ndo tenham fins lucrativos ou econdmicos, pois devem ser de interesse
publico e com objetivos afins aos da unidade, quais sejam, os de preservacao, nos termos da
Lei 9.790/99. Sendo assim, o papel de administrador da unidade de conservacédo sai das méos

%0 RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Sistema Nacional de Unidades de Conservag&o. S3o Paulo: Revista dos
Tribunais. 2005. pp. 110-111.
5! Sua criagdo decorre do Programa MAB — Man and Biosphere da UNESCO de 1974.
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do Poder Pablico e é passado para uma entidade civil de direito privado. No caso da Reserva
Particular do Patriménio Natural hd uma excecdo a regra da entidade possuir fins lucrativos é
vista da. Atenta-se que mesmo que a administracdo fique a cargo da OSCIP, o poder de
policia permanece com o Poder Publico. A OSCIP gestora deve encaminhar relatérios anuais
de suas atividades a serem apreciadas pelo 6rgdo executor e pelo conselho da unidade (artigo
24 do Decreto 4.340/02).

O mesmo diploma, deu como titulo de um de seus capitulos (Cap. VI) a expressdo
gestdo compartilhada com OSCIP. Paulo Affonso observa que essa gestdo s6 pode ser
verdadeiramente compartilhada ao se ater ao artigo 3°, VI da Lei 9.790 de 199952, que prevé
que o termo de parceria discriminara direitos, responsabilidades e obrigacGes das partes;
assim como formar um vinculo de cooperacéo entre as partes para o fomento e a execucdo das
atividades de interesse publico (artigo 9° da mesma lei).53

Mauricio Mercadante entende que a gestdo de uma unidade de conservagdo por uma
ONGb54 seria mais eficaz do que a realizada pelo Estado, a0 ponto que essa estaria mais
atenta a mediacdo e conciliacdo de conflitos de interesse, ao estimulo a participacdo das
populages tradicionais, como também na captacao de recursos financeiros.55

Atenta-se que, seguindo o regramento do paragrafo 4° do artigo 17 do decreto
regulamentador, uma OSCIP com representacdo no conselho de uma unidade de conservacéao
ndo pode se candidatar a exercer a sua gestdo compartilhada.

A Presenca de Populacéo Tradicional Residente

Visdo geral

S&o unidades nas quais a presenca de ocupagdo humana integra o objetivo da unidade a
Area de Protecdo Ambiental, Area de Relevante Interessa Ecoldgico, Floresta Nacional,
Reserva Extrativista e Reserva do Desenvolvimento Sustentavel (as mesmas unidades nas
quais é assegurada participacdo da populacdo residente no desenvolvimento do plano de
manejo). Procura-se aqui respeitar o objetivo das unidades previsto no inciso Xl do art. 4° da
lei do SNUC, qual seja, proteger 0s recursos naturais necessarios a subsisténcia de populacdes
tradicionais, respeitando e valorizando seu conhecimento e sua cultura e promovendo-as
social e economicamente

Nota-se que todas estas espécies de unidades de conservacdo fazem parte do grupo de
unidades de uso sustentavel, posto que ndo seria cabivel populacdo residente em areas de
protecéo integral.

Populagdo Tradicional

Considerando que a lei do SNUC admite, em certos casos, a presenca de populacdes
tradicionais em algumas espécies de unidades de conservacgdo, tendo em vista a possibilidade
dessas populacGes participarem da gestdo das areas protegidas, torna-se necessaria a
conceituacdo e analise do significado da expressao populacdo tradicional. A Lei 9.985 trazia
no inciso XV do artigo 2° esse conceito, mas este dispositivo foi vetado, pois trazia margem

52 A Lei 9.790/99 dispde sobre a qualificacdo de pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, como
OSCIP’s, e institui e disciplina o Termo de Parcerias, o instrumento mencionado no artigo 30 da Lei. 9.985/00.

¥ MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 13% Edigdo. So Paulo: Malheiros. 2005. p.
814.

> A OSCIP é uma espécie do género Organizacdo N&o Governamental.

> MERCADANTE, Mauricio. Democratizando a Criagéo e a Gestdo de Unidades de Conservacio da Natureza:
a Lei 9.985, de 18 de julho de 2000, In. Revista de Direitos Difusos Vol. V — Florestas e Unidades de
Conservagdo. Sdo Paulo: Editora Esplanada — ADCOAS. 2001. p. 557.
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para diversas, e vezes erréneas, interpretacdes.56 A mensagem de veto do inciso explica que
“0 conteldo da disposicdo é tdo abrangente que nela, com pouco esfor¢o de imaginacéo,
caberia toda a populacdo do Brasil”.

Entretanto, encontramos na Lei da Mata Atlantica, Lei n°. 11.428/06, no seu artigo 3°,
inciso I, um interessante conceito para populacgéo tradicional: seria a populacdo vivendo em
estreita relacdo com o ambiente natural, dependendo de seus recursos naturais para a sua
reproducéo sociocultural, por meio de atividades de baixo impacto ambiental.

Outro conceito legal é o observado na Lei 11.284/06, que regula a gestdo de florestas
publicas para a producdo sustentavel. No artigo 3°, X, vemos comunidades locais como
populacdes tradicionais e outros grupos humanos, organizados por geragfes sucessivas, com
estilo de vida relevante a conservacdo e a utilizacdo sustentavel da diversidade bioldgica.

Contudo, é o conceito que Paulo Affonso nos traz que adotaremos para o0 presente
trabalho. O autor vé esse conceito inserido no artigo 17, 8§2° e no artigo 20, definindo
populacéo tradicional como a populacdo que exista numa area antes da criacdo da unidade de
conservacgdo, cuja existéncia seja baseada em sistemas sustentaveis de exploracdo dos
recursos naturais desenvolvidos ao longo de geracdes e adaptados as condicdes ecoldgicas
locais.57

Participagéo das Comunidades

A participacdo das comunidades é sempre um tema um tanto delicado de se tratar. A
nosso ver, isso se da principalmente por dois fatores: a ja& comentada falta de programas de
educacdo ambiental, somada a ineficiente informacdo por parte do Poder Publico; e a eterna
disputa entre crescimento econdmico e preservagdo ambiental.

Tal matéria é uma das maiores criadoras de correntes que diminuem a importancia da
protecdo ao meio ambiente, defronte aos impedimentos que esta traria ao ganho econdémico
direto através de acBes que, na maioria das vezes, geram poluicdo. Isto faz com que a
populacdo que habite, ou tenham algum contato, direto ou indireto na area, tenha sua visao
sobre os beneficios da preservacdo da mesma mascarada por influéncias de interessados na
exploracdo dos recursos da area da unidade, perfazendo a manipulacdo de pensamento
retirada anteriormente do entendimento de José Eduardo R. Rodrigues (vide ponto sobre
audiéncia publica).

Com sorte, todo o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo deve seguir 0s
ditames do desenvolvimento sustentavel, observado o objetivo do SNUC elencado no inciso
IV do artigo 4° de promover o desenvolvimento sustentavel, além do conceito de conservacdo
da natureza retirado do artigo 2°, Il da lei.58

Rachel B. Furriela pontua gque “o envolvimento das populacdes de entorno ou residentes
nas areas das unidades de conservacédo é de todo desejavel, na medida em que possam ter suas
manifestacdes ouvidas e seus interesses atendidos. A autora vé ainda na gestdo participativa

% Texto vetado: “XV — Populagdo Tradicional: grupos humanos culturalmente diferenciados, vivendo ha no
minimo trés geracdes em um determinado ecossistema, historicamente reproduzindo seu modo de vida, em
estrita dependéncia ao meio natural para sua subsisténcia e utilizando os recursos humanos de forma
sustentavel.”

> MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. 13% Edigdo. Sao Paulo: Malheiros. 2005. p.
803.

*® Texto da Lei 9985/00: “Art. 2° Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por: [...] Il - conservagdo da
natureza: 0 manejo do uso humano da natureza, compreendendo a preservacdo a manutencdo, a utilizacdo
sustentavel, a restauracdo e a recuperagdo do ambiente natural, para que possa produzir o maior beneficio, em
bases sustentaveis, as atuais geragdes, mantendo seu potencial de satisfazer as necessidades e aspiragBes das
geracdes futuras, e garantindo a sobrevivéncia dos seres vivos em geral.”
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possibilidade de criacdo de empregos e alternativas econdmicas para a populacdo residente,
melhorando a qualidade de vida da mesma.59

Mercadante60 visualiza ainda que “um grande numero de unidades de conservacao
abriga grupos humanos. Estudos indicam que na Regido Sudeste, 85% das unidades de
conservacao sdo ‘habitadas’. Grande parte da populagéo residente ja vivia na area antes de sua
transformac&o em unidade de conservagdo. Muitas dessas comunidades s&o tradicionais, vale
dizer, vivem ha geracbes na area da unidade, dependem de forma estreita dos recursos
naturais para a sua subsisténcia e fazem uso de uma tecnologia de producdo de baixo impacto
ambiental.” Vé-se ainda que “para a comunidade local, alijada do processo [de criacdo e
implementacdo de unidade de conservagdo], a criacdo da unidade de conservacdo é uma
imposicdo, um ato de forca, uma medida autoritaria [...]. Ndo existe forma mais eficaz de
fazer da populacédo local uma adversaria da conservacdo.”

O mesmo autor diferencia modelos de criagdo de unidades de conservacdo em
conservacionista e socioambiental. Para os adeptos do primeiro modelo, a intervencéo
humana é, por definicdo, degradadora. Acreditam que para assegurar a conservagao da
natureza, as mesmas deveriam ser mantidas sem qualquer tipo de intervencao antrépica (salvo
as de carater técnico e cientificos, no interesse da propria conservagdo), proibindo o acesso
das populacGes que vivem no entorno aos recursos da area protegida. Isto reforcaria ja
existentes problemas com desapropriacdo dos residentes. Ja para 0s socioambientalistas, esse
modelo de conservacdo seria socialmente injusto, carente de sustentacdo politica e
economicamente inviavel e, mais além ou exatamente por isso, ineficaz sob o ponto de vista
da conservacdo.61

As condicdes de permanéncia das populagdes tradicionais em unidades de conservacéo
depende da assinatura de um termo de compromisso entre esta populacdo e o 6rgdo gestor.,
ouvido o conselho da unidade. Os regramentos da emissdo desse termo sdo encontrados no
artigo 39 do decreto regulamentador, seguindo a previsao no artigo 42, § 3° da Lei do SNUC.
Também sdo condicBes de permanéncia a participacdo das populagdes residentes na defesa e
manutencgdo das unidades em que habitem (artigo 23, 81° da lei), assim como o cumprimento
de das proibices ao uso de espécies localmente ameacadas de extin¢do ou de préaticas que
danifiquem os seus habituais e de praticas ou atividades que impecam a regeneragdo natural
dos ecossistemas, assim como de demais normas estabelecidas na legislacdo, no Plano de
Manejo da unidade de conservacao e no contrato de concessdo de direito real de uso.

Conclusoes

N&o restam dividas que nos Ultimos anos a previsao legal de mecanismos de protecdo
ao meio ambiente ganharam exponencial forca, ndo sé internamente como na esfera
internacional. A Constituicdo Federal de 1988 foi marcante ao tratar com tanto zelo pela
preservacao ambiental.

Dentre os principais instrumentos extraidos da Constituicdo, observamos o principio do
Estado Democratico de Direito, base para a participacdo popular. Mais especificamente,
temos no artigo 225, a principal fonte constitucional de protecdo ambiental, embora sejam
encontrados outros mecanismos ao longo da Constituicao.

* FURRIELA, Rachel Biderman — A Participacdo da Sociedade na Criacdo, Implementacdo e Gestdo das
Unidades de Conservacéo, In, Revista de Direitos Difusos Vol. V — Florestas e Unidades de Conservagdo. S&o
Paulo: Editora Esplanada — ADCOAS. 2001. p. 619.
% MERCADANTE, Mauricio. Democratizando a Criacio e a Gestdo de Unidades de Conservagdo da Natureza:
a Lei 9.985, de 18 de julho de 2000, In. Revista de Direitos Difusos Vol. V — Florestas e Unidades de
E%onservagzﬁo. S8o Paulo: Editora Esplanada — ADCOAS. 2001. pp. 560-561

Ib. Idem.
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Com o advento da lei do SNUC, Lei 9.985 de 2000, certas areas que mereciam especial
regime de preservacdo tiveram seus regulamentos previstos. Os chamados *“espagos
territoriais especialmente protegidos” foram divididos em doze categorias de unidades de
conservagdo da natureza, divididos em dois grupos: unidades de protecdo integral, que
garantem a preservacdo dos ecossistemas livres de interferéncia humana, exceto na forma de
visitacdo e pesquisas cientificas; e as unidades de uso sustentavel, que compatibilizam a
protecdo das areas com o desenvolvimento sustentavel de populagdes ligadas as unidades.

Durante os processos de criacdo e gestdo de unidades de conservagdo podemos observar
momentos nos quais a participacdo popular € elemento essencial. Dentre esses elementos de
criacdo das unidades vemos a audiéncia publica e a consulta publica. Dentre os de gestdo
observamos a participacdo da sociedade nos processos de elaboracéo e efetivagdo de planos
de manejo e de mosaicos de unidades de conservacao.

Ainda no universo da gestdo de unidades de conservagdo, o conselho da unidade
desempenha papel Unico na parceria entre populacdo e administracdo dos territorios
protegidos, ao trazer influéncias de diferentes setores que tenham interesse na matéria para a
gestdo da unidade. A maioria das unidades devem possuir conselho consultivo.

A gestdo compartilhada com Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico
pode trazer grandes beneficios, no tocante a integrar ainda mais a populacdo no controle de
unidades de conservacdo, trazendo transparéncia e maior eficacia as acfes do Poder Publico.

A populacdo residente em unidades de conservacdo pode ser a maior aliada ou a maior
rival da gestdo da unidade. Para tal depende muito o grau de aceitacdo por estas populacGes a
criacdo das unidades de conservacdo. O respeito aos parametros do desenvolvimento
sustentavel desempenha também relevante fator de contribuicdo para o sucesso da
administracdo dessas unidades.

Contudo, alguns fatores ainda precisam ser mais amplamente concretizados para
permitir que a participacdo da sociedade seja plena. A promocdo da educacdo ambiental no
Brasil é urgente, assim como informac&o pelo Poder Publico, para permitir o conhecimento da
populacdo sobre a questdo ambiental, bem como as razdes para a criacdo de uma unidade de
conservacao da natureza. A auséncia desse processo faz com que muitos desses mecanismos
de integracdo da populacdo na ativa protecdo do meio ambiente, tenham sua eficécia reduzida
a uma mera formalidade. Razbes como a interferéncia de interesses pessoais econdémicos
desvirtuam a populacdo do caminho a supremacia da preservacdo do meio ambiente,
ignorando ou criando um ceticismo para com os ditames do desenvolvimento sustentavel.

A acdo do Poder Publico € essencial para promoc¢do do acesso a participacao popular,
orientando os cidaddos com base nos principios democraticos recepcionados pela
Constituicdo Federal de 1988. Sendo assim, a sociedade é parte legitima na defesa do meio
ambiente, e tem o dever constitucional de participar da tutela ambiental, pois 0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado é bem de uso comum do povo, e por isso, compete a todos
construir um verdadeiro Estado Democratico do Meio Ambiente.
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