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A COMISSAO DO MEIO AMBIENTE (CMA), é6rgio do CONSELHO NACIONAL
DO MINISTERIO PUBLICO (CNMP), instituida pela Resolucio n° 145/2016 e tornada
permanente pela Emenda Regimental n° 20/2019, no exercicio das atribuicdes pre-
vistas no artigo 130-A, paragrafo 2° |, da Constituicao Federal e no artigo 30, caput,
do Regimento Interno do Conselho Nacional do Ministério Publico, e a ASSOCIA-
CAO BRASILEIRA DOS MEMBROS DO MINISTERIO PUBLICO DE MEIO AMBIENTE
(ABRAMPA), entidade civil que congrega membros do Ministério Publico brasileiro
com atuacdo na defesa juridica do meio ambiente e da ordem urbanistica, inscrita
no CNPJ sob o n° 02.322.438/0001-11, com sede na rua Araguari, 1795, Santo Agos-
tinho, Belo Horizonte/MG - CEP 30.190-111, com o objetivo de fortalecer e aprimo-
rar a atuacdo dos 6rgdos do Ministério Publico na protecao do meio ambiente e no
cumprimento dos seus objetivos institucionais, vém, por meio do presente documen-
to, sistematizar os requisitos impostos pela legislacao em vigor para atestar a
regularidade das Unidades de Conservacao federais, estaduais e municipais e
sugerir medidas para a atuacao estratégica dos 6rgaos ambientais, Ministérios
Publicos e sociedade civil na garantia da adequada implantacao e gestao des-

ses espacos especialmente protegidos.
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1. Introducao

As areas protegidas sdo espacos territoriais considerados essenciais, por seus recur-
sos ambientais, para a conservacdo da biodiversidade e para a provisao de servicos
ecossistémicos relevantes. De acordo com a Convencao sobre Diversidade Bioldgica, in-
ternalizada pelo Brasil por meio do Decreto Federal n° 2.519/1998, cuida-se de espagos
definidos geograficamente e especialmente protegidos, com limitacdes de uso especi-
ficas, com vistas a alcancar objetivos especificos de conservacéo (art. 2°). Além de gerar
beneficios ambientais e climaticos, essas areas também contribuem positivamente para

a sociedade, a cultura, a saude e o bem-estar e a economia.

No Brasil, as Unidades de Conservagdo constituem uma das principais categorias de
areas protegidas. Regulamentadas pela Lei Federal n°® 9.985/2000, que instituiu o Siste-
ma Nacional de Unidades de Conservacdo (SNUC), elas sdo caracterizadas como “es-
paco(s) territorial(is) e seus recursos ambientais, incluindo as aguas jurisdicionais, com
caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituido(s) pelo Poder Publico, com ob-
jetivos de conservacéo e limites definidos, sob regime especial de administracdo, ao(s)

qua(is) se aplicam garantias adequadas de protecao” (art. 2°, ).

As Unidades de Conservacdo podem ser Unidades de Protecdo Integral, focadas na
preservacdo da natureza, que admitem apenas o uso indireto dos seus recursos natu-
rais. E 0 caso das estacdes ecoldgicas, das reservas bioldgicas, dos parques nacionais,
dos monumentos naturais e dos reflugios de vida silvestre. Podem, ainda, ser Unidades
de Uso Sustentavel, voltadas a compatibilizar a conserva¢dao da natureza com o uso
sustentavel de parcela dos seus recursos naturais. E o caso das areas de protecio am-
biental, das areas de relevante interesse ecolégico, das florestas nacionais, das reservas
extrativistas, das reservas de fauna, das reservas de desenvolvimento sustentavel e das

reservas particulares do patriménio natural.

A criacao das Unidades de Conservacao em todos os biomas nacionais é um passo
fundamental para garantir a protecdao da vegetacdo e dos ecossistemas nativos diante
do avan¢o de ameacas antropogénicas. Contudo, ainda é comum que tais areas pro-

tegidas sejam criadas sem que sejam adotadas as providéncias necessarias para a sua



efetiva regularizacao, o que inclui, entre outras medidas, a instituicio de um conselho
gestor, a elaboracdo de um plano de manejo e, nos casos em que a UC se constitui
apenas por areas de dominio publico, a regularizacdo fundiaria do territério, com a de-

sapropriacao de imdveis particulares no seu interior.

Sem duvida, para que esses espagcos possam atender plenamente as suas finalidades
legais e ecoldgicas, é preciso que sejam efetivamente implantados e geridos, sob pena
de surgirem os chamados “parques de papel”: espacos protegidos que, embora tenham
sido criados por meio dos instrumentos normativos adequados, ndo passaram pelos
processos seguintes de regularizacdo e implementagdo e, com isso, ndo estao plena-

mente aptos a atingir seus objetivos conservacionistas.

Tal situagdo causa preocupacdo em todo o territério nacional, mas é especialmente
grave na Amazénia Legal, onde a criacao de novas Unidades de Conservagao de Pro-
tecdo Integral pode justificar a reducdo das areas de Reserva Legal dos imdveis rurais.
De fato, nos termos do artigo 12, paragrafo 5° da Lei Federal n° 12.651/2012 (Lei de
Vegetacdo Nativa), a Reserva Legal de iméveis situados em areas de florestas da Ama-
z6nia Legal podera ser reduzida de 80% para 50% caso o estado tenha mais de 65% do
seu territério ocupado por Unidades de Conservacao de dominio publico devidamente
regularizadas e por Terras Indigenas homologadas. Isso reforca a necessidade de confir-
mar a regularizacdo das Unidades de Conservacao, a fim de garantir que a previsao da

Lei de Vegetacdo Nativa nao seja aplicada inadequadamente.

De todo modo, independentemente do bioma onde foi criada a Unidade de Conser-
vagao, assume significativa relevancia a definicao do que é necessario para que se possa
atestar a sua completa regularidade, até mesmo para que sejam empreendidos esforcos
do Poder Publico e da sociedade civil visando ao pleno exercicio das suas funcionalida-

des e ao atendimento integral dos objetivos do SNUC.

Ocorre que o conceito de “Unidades de Conservacao devidamente regularizadas”
ndo se encontra descrito de forma pormenorizada em um unico dispositivo normativo.
Trata-se de conceito que deve ser extraido a partir de uma leitura e interpretacao siste-
maticas da legislacdo nacional. Busca-se, assim, abordar de modo sistematizado os re-
quisitos impostos pela legislacdo em vigor para que uma Unidade de Conservagao seja
considerada regular, contemplando aspectos relacionados a sua adequada implantacao
e gestao. A partir de tal levantamento, apresentam-se direcionamentos técnicos que
buscam auxiliar a atuacdo estratégica dos 6érgaos ambientais, dos Ministérios Publicos e

dos demais interessados na defesa das Unidades de Conservacao brasileiras.



2. Arelevancia ecolégica das areas

protegidas

A preocupacao com a criacao e implementacdo de areas protegidas permeia ha anos
o debate nacional e internacional sobre politicas ambientais. Em 2010, na 102 Conferén-
cia das Partes (COP-10) da Convencao sobre Diversidade Bioldgica, foram fixadas metas
internacionais de criacao de espacos territoriais especialmente protegidos: as Metas de
Aichi, que visam preservar a biodiversidade mundial, prevéem que pelo menos 17% das
areas terrestres e aguas continentais e 10% das areas marinhas e costeiras sejam conver-
tidas em areas protegidas (O QUE.., 2014; PRATES, IRVING, 2015; UNEP-WCMC, IUCN,
2016; OLIVEIRA, NOVOA, SALVIO, 2023).

Mais recentemente, a relevancia das areas protegidas foi reforcada no ambito das
relaces internacionais pela Decisdo n° 15/4 do Marco Global da Biodiversidade Kun-
ming-Montreal, adotada durante a COP-15 da Convencao sobre Diversidade Bioldgica.
Na ocasido, estabeleceu-se como meta preservar pelo menos 30% das zonas terrestres
e das aguas continentais, costeiras e marinhas por meio da criagdo e manutencao de

areas protegidas.

Isso se deve ao fato de que as areas protegidas sao reconhecidas como mecanismos
fundamentais de protecdo, restauracdo e melhoramento dos processos naturais criti-
cos (CANNIZZO et al, 2024). Ao preservarem total ou parcialmente determinados espa-
cos de intervencdes humanas, elas contribuem para a conservacao da biodiversidade
e para a mitigagdo? e a adaptacao® as mudancas climaticas, além de proverem servicos
ambientais e ecossistémicos fundamentais para o bem-estar da Humanidade e para a

manutencao, recuperacdo ou melhoria das condi¢cdes ambientais, incluindo servigos de

2 Lei Federal n° 12.187/2009 (PNMC): “Art 2°: Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por: [...] VII - mitigagdo:
mudancas e substituicdes tecnolégicas que reduzam o uso de recursos e as emissdes por unidade de producdo,
bem como a implementacdo de medidas que reduzam as emisses de gases de efeito estufa e aumentem os
sumidouros”.

3 Lei Federal n° 12.187/2009 (PNMC): “Art 2°: Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por: | - adaptacéo: ini-
ciativas e medidas para reduzir a vulnerabilidade dos sistemas naturais e humanos frente aos efeitos atuais e
esperados da mudanca do clima”.



provisdo, de suporte, de regulacdo e culturais* (BRASIL, s.d.; WEIGRAND JR, SILVA, SILVA,
2011; WOODLEY et al, 2012; PRATES, IRVING, 2015; UNEP-WCMC, IUCN, 2016; SMITH,
YOUNG, 2022; CANNIZZO et al, 2024; IUCN, WCPA, 2024).

De fato, uma das funcdes mais conhecidas das areas protegidas diz respeito ao seu
papel na protecao da biodiversidade, uma vez que viabilizam a protecao dos ecossiste-
mas e dos fluxos génicos que nele existem (HASSLER, 2005). A biodiversidade é essencial
para a preservacao dos ciclos naturais, além de trazer relevante contribuicao econémi-

ca, paisagistica, cultural e social.

As areas protegidas também exercem um papel fundamental para a mitigacdo e adap-
tacdo as mudancas climaticas, seja por preservarem e ampliarem sumidouros de carbo-
no’, seja por auxiliarem na manutencdo dos ecossistemas naturais, incrementando a re-
siliéncia local aos impactos da mudancga do clima por meio da adaptacao baseada na
natureza (FUNDACAO GRUPO BOTICARIO et al, s.d.; YOUNG, MEDEIROS, 2018; SMITH,
YOUNG, 2022; CANNIZZO et al, 2024; IUCN, WCPA, 2024). Por outro lado, a efetividade da
funcao adaptativa desses espagos acaba por ser comprometida com o avanco da emer-
géncia climatica, tornando urgente a adocao de medidas de contengdo da crise climatica
e de fortalecimento das dreas protegidas (IPCC, 2023; CANNIZZO et al, 2024).

A fundamentalidade das dareas protegidas para a conservacdo da biodiversidade e

para o combate as mudancas climaticas é resumida por Sarlet e Fensterseifer:

As areas ambientais especialmente protegidas saio um mecanismo essencial para

assegurar, por exemplo, a protecao da biodiversidade e do regime climatico, ou seja,

*Os servigos ecossistémicos sao elencados e caracterizados na Lei Federal n® 14.119/2021, que institui a Politica
Nacional de Pagamento por Servicos Ambientais: “Art. 2° Para os fins desta Lei, consideram-se (...) Il - servigos
ecossistémicos: beneficios relevantes para a sociedade gerados pelos ecossistemas, em termos de manutencao,
recuperacdo ou melhoria das condi¢bes ambientais, nas seguintes modalidades: a) servicos de provisdo: os que
fornecem bens ou produtos ambientais utilizados pelo ser humano para consumo ou comercializagao, tais como
agua, alimentos, madeira, fibras e extratos, entre outros; b) servicos de suporte: os que mantém a perenidade da
vida na Terra, tais como a ciclagem de nutrientes, a decomposi¢ao de residuos, a produgdo, a manutencdo ou a
renovacao da fertilidade do solo, a polinizacdo, a dispersao de sementes, o controle de populagcdes de potenciais
pragas e de vetores potenciais de doengas humanas, a protecdo contra a radiacdo solar ultravioleta e a manuten-
¢do da biodiversidade e do patriménio genético; c) servicos de regulagdo: os que concorrem para a manutencao
da estabilidade dos processos ecossistémicos, tais como o sequestro de carbono, a purificacdo do ar, a mode-
racdo de eventos climaticos extremos, a manutencdo do equilibrio do ciclo hidrolégico, a minimizacdo de en-
chentes e secas e o controle dos processos criticos de erosdo e de deslizamento de encostas; d) servicos culturais:
0s que constituem beneficios ndo materiais providos pelos ecossistemas, por meio da recreacdo, do turismo, da
identidade cultural, de experiéncias espirituais e estéticas e do desenvolvimento intelectual, entre outros”.

5 Lei Federal n° 12.187/2009 (PNMC): “Art 2°: Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por: [...] IX - sumidouro:
processo, atividade ou mecanismo que remova da atmosfera gas de efeito estufa, aerossol ou precursor de gas
de efeito estufa”.



dois dos temas centrais e mais preocupantes da crise ecolégica sem precedentes que
vivenciamos hoje e que decorre direta e exclusivamente da magnitude da interven-
cao do ser humano na Natureza, notadamente em razao da destruicdo da cobertura
florestal (e consequente liberacdo de gases do efeito estufa) e alteracdo dos habitats
naturais das espécies da fauna e da flora em todos os cantos do Planeta. (SARLET,
FENSTERSEIFER, 2023, p. 889)

Outros beneficios gerados pelas areas protegidas incluem a conservacao das belezas
cénicas, a protecao dos sitios historicos e culturais, a preservacao da qualidade do ar e da
qualidade e quantidade dos recursos hidricos, a estabilidade e riqueza do solo, o resguar-
do das populagdes tradicionais e das suas praticas de extrativismo sustentavel e a orde-
nacao do crescimento econdmico regional, inclusive mediante a promocdo do turismo
ecolégico e da bioeconomia, com o uso sustentavel dos recursos naturais e a promog¢ao
do desenvolvimento com base em praticas de conservacdo (FUNDACAO GRUPO BOTI-
CARIO et al, s.d; HASSLER, 2005; YOUNG, MEDEIROS, 2018; IUCN, WCPA, 2024).

Todos esses beneficios, embora ndo necessariamente se convertam em receitas fi-
nanceiras, agregam valores econdmicos as areas protegidas, ao garantirem a manuten-
cdo dos servicos ecossistémicos prestados pela natureza (FUNDACAO GRUPO BOTICA-
RIO et al, s.d; TCU, 2013; YOUNG, MEDEIROS, 2018).

No Brasil, as Unidades de Conservagao sao uma tipologia relevante de dreas protegidas
(BRASIL, s.d.; TCU, 2013; YOUNG, MEDEIROS, 2018; ICMBIO, 2021; SOS MATA ATLANTICA,
2023). Elas tém como objetivo conservar as condi¢gdes do ambiente natural dentro dos
seus limites e, assim, contribuir ndo somente para a preservacdo daqueles espacos espe-
cificos, como também dos ecossistemas que os abrigam, da biodiversidade e dos servicos
ambientais e ecossistémicos que a eles se relacionam (WEIGRAND JR, SILVA, SILVA, 2011).

As Unidades de Conservacao brasileiras contribuem para a preservagdo da biodiver-
sidade, da geodiversidade e das paisagens, dos servigos ecossistémicos e dos aspectos
histérico-culturais e socioeconémicos nacionais. Elas ja provaram ser importantes ins-
trumentos para a contencdo do desmatamento na Amazonia, por exemplo (TCU, 2013).
Destaca-se, ainda, a sua contribui¢do para a manutenc¢do de corpos d'agua essenciais,
para a perpetuacdao dos modos de vida de populagdes tradicionais, para a preservagao
da biodiversidade e para a reducao das emissées nacionais de gases de efeito estufa
(TCU, 2013; ICMBIO, 2021).



Em relacdo a algumas categorias de Unidades de Conservagdo, também podem ser
dados usos sustentaveis especificos que trazem beneficios adicionais a sociedade. Res-
peitadas as suas limitacdes, é possivel que sejam desenvolvidas atividades de pesquisa
cientifica, de visitacdo e turismo, de uso do solo, da flora, da fauna e de recursos abioti-
cos, entre outras (TCU, 2013; ICMBIO, 2021).

Dada a extensdo territorial do Brasil e a ampla diversidade natural do pais, que abri-
ga multiplos biomas, ecossistemas e fitofisionomias, a implementacdo de Unidades de
Conservacao de Norte a Sul e de Leste a Oeste, contemplando as mais diversas regioes
e formacdes, é essencial para gerar todos esses beneficios em escala local, regional e
nacional (HASSLER, 2005; SMITH, YOUNG, 2022; CANNIZZO et al, 2024).



3. O sistema constitucional-legal

de protecao das Unidades de
Conservacao

Por sua relevancia ambiental, social e econémica, as Unidades de Conservacao rece-
bem importante protecdo do ordenamento juridico brasileiro em vigor, que versa em

detalhe sobre a sua criacdo, implantacdo e gestao.

Do ponto de vista constitucional, as Unidades de Conservagdao podem ser compreen-
didas como instrumentos para garantir o gozo do direito fundamental de todos ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado. De fato, a Constituicdo Federal de 1988, em seu
artigo 225, paragrafo Unico, inciso llI, atribui expressamente ao Poder Publico o dever
de definir, em todas as unidades da Federacao, espacos territoriais e seus componentes
a serem especialmente protegidos. O dispositivo veda, ainda, qualquer utilizacao desses

espagos que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem a sua protecao.

A salvaguarda constitucional as Unidades de Conservagdo também é extraida dos
incisos |, Il e VIl do paragrafo Gnico do artigo 225 da CRFB/1988, os quais versam sobre
a necessidade de preservar e restaurar os processos ecoldgicos essenciais, de prover o
manejo ecolégico das espécies e ecossistemas, de preservar a diversidade e a integrida-
de do patriménio genético do pais e de proteger a fauna e a flora. Ademais, as Unidades
de Conservacgao muitas vezes contribuem para o dever do Poder Publico de promover a
educacdo ambiental e a conscientizacao publica para a preservacao do meio ambiente
(art. 225, p. 4., VI, CFRB/1988).

A preocupagdo com a preservacao de espacos territoriais especialmente protegidos
também se reflete nos acordos internacionais ambientais assinados pelo Brasil. A Con-
vencdo sobre Diversidade Bioldgica, internalizada pelo Decreto Federal n° 2.159/1998,
prevé, dentre outras medidas, o estabelecimento de um sistema de areas protegidas para
a conservacao da biodiversidade, com o desenvolvimento de diretrizes para a selecao,

o estabelecimento e a administracdo de tais espacos, e, igualmente, a promogao do



desenvolvimento sustentavel nas adjacéncias das areas protegidas, com a finalidade de
preserva-las (art. 82, ‘a, ‘b’ e 'e’) (PRATES, IRVING, 2015; BRASIL, 2023a; OLIVEIRA, NO-
VOA, SALVIO, 2023).

O estabelecimento de areas protegidas é, ainda, um importante mecanismo de com-
bate as mudancas do clima, uma vez que promove a protecao da vegetacao e, assim,
fortalece os sumidouros de carbono (mitigacdo) e reduz as vulnerabilidades locais aos
efeitos das mudancas do clima (adaptacdo). Nesse sentido, a Convencao-Quadro das
Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima, internalizada por meio do Decreto Federal
n° 2.652/1998, prevé como medidas de combate as mudancas climaticas a protecao e
ampliacdo dos sumidouros e reservatérios de gases de efeito estufa (art. 4°,1,'d’ e 2, @).
O dever de conservacao e fortalecimento de tais mecanismos também é ressaltado no

artigo 5° do Acordo de Paris, promulgado pelo Decreto Federal n° 9.073/2017.

E importante ter em mente que estes acordos, ao versarem sobre meio ambiente,
relacionam-se diretamente com a garantia dos Direitos Humanos e, portanto, incorpo-
ram-se ao ordenamento juridico nacional com status de norma supralegal, como ja re-
conhecido pelo Supremo Tribunal Federal (STF) por ocasido do julgamento da Arguicado

de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 708°.

No ambito legal e infralegal, a estruturacdo de espacos territoriais especialmente
protegidos é um dos instrumentos da Politica Nacional de Meio Ambiente (art. 9°, VI,
Lei Federal n° 6.938/1981). A consolidacdo e expansdo das areas legalmente protegidas
(art. 4°, VII), como Unidades de Conservacdo, também é um dos objetivos da Politica
Nacional sobre Mudanca do Clima (Lei Federal n° 12.187/2009).

A criacdo, implantacdo e gestdo das Unidades de Conservacao é regida pelo Sistema
Nacional das Unidades de Conservacdo (SNUC), que foi instituido pela Lei Federal n°
9.985/2000 e regulamentado pelo Decreto Federal n° 4.340/2002. O SNUC prevé diver-
sas categorias de Unidades de Conservacao, que se dividem em dois grandes grupos: as

Unidades de Conservacdo de Protecdo Integral’ e as Unidades de Conservacdo de Uso

¢Nos termos do acérddo: “Na mesma linha, a Constituicdo reconhece o carater supralegal dos tratados interna-
cionais sobre direitos humanos de que o Brasil faz parte, nos termos do seu art. 5°, § 2°. E ndo ha duvida de que
a matéria ambiental se enquadra na hipétese. Como bem lembrado pela representante do PNUMA no Brasil,
durante a audiéncia publica: “N&o existem direitos humanos em um planeta morto ou doente” (p. 171). Tratados
sobre direito ambiental constituem espécie do género tratados de direitos humanos e desfrutam, por essa razdo,
de status supranacional. Assim, ndo ha uma opcdo juridicamente valida no sentido de simplesmente omitir-se no
combate as mudancas climaticas” (STF, 2022b, p. 10).

7 Sdo Unidades de Conservagdo de Protecdo Integral as Estagdes Ecoldgicas, Reservas Bioldgicas, Parques Nacio-
nais, Monumentos Naturais e Refiigios de Vida Silvestre (art. 8°, SNUC).



Sustentavel®. Enquanto as Unidades de Conservacdo do primeiro grupo buscam preser-
var a natureza sem alteracdes decorrentes da intervencdo humana, sendo permitido,
em regra, somente o uso indireto dos seus recursos naturais (arts. 2°, VI, e 7°,§1°), as do
segundo grupo visam compatibilizar a conservagdao da natureza com o uso sustentavel
de parte dos seus recursos naturais, sendo permitida a sua exploracao, desde que pre-

servados os atributos e processos ecoldgicos (arts. 2° X, e 7°, §2°).

Além das regras gerais criadas pelo SNUC e seu decreto regulamentador, o Decreto
Federal n° 5.758/2006 criou o Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas (PNAP),
cujo objetivo é orientar as agdes relacionadas ao estabelecimento de um sistema de
areas protegidas por meio de principios, diretrizes, objetivos e estratégias que envolvem

desde a criacdo de dreas protegidas até a sua adequada implantacao e gestao.

Em 2007, a criacdao do Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade
(ICMBio) por meio da Lei Federal n° 11.516/2007 conferiu ainda mais destaque ao tema
das areas protegidas. O Instituto foi criado como a autarquia responsavel por executar
as acoes da politica nacional das Unidades de Conservacado e garantir a proposi¢ao, im-
plantacdo, gestdo, protecao, fiscalizacdo e monitoramento de tais dreas (art. 1° 1), con-
firmando a necessidade nao somente de se criar tais areas protegidas, como também

de zelar pela sua efetiva implantacao e gestao.

8 530 Unidades de Conservacdo de Uso Sustentavel as Areas de Protecio Ambiental, Areas de Relevante Interesse
Ecoldgico, Florestas Nacionais, Estaduais ou Municipais, Reservas Extrativistas, Reservas de Fauna, Reservas de
Desenvolvimento Sustentavel e Reservas Particulares do Patriménio Natural (art. 14, SNUC).



4. A importancia da regularizacao das

Unidades de Conservacao

Como se viu, as Unidades de Conservacao exercem relevantes funcdes socioambientais
e socioecondmicas, que sdo devidamente resguardadas pelo ordenamento juridico em
vigor. A criacdo de Unidades de Conservacao é fundamental para a preservacao de areas
de relevante interesse ambiental antes da sua descaracterizacdo devido as pressdes antro-

pogénicas e ndo deve ter a sua implementacdao, em nenhuma circunstancia, interrompida.

Todavia, a legislacdo nacional imp&e que as atividades conservacionistas ndo se en-
cerram com a criacao das Unidades de Conservacao, sendo imprescindivel a sua pos-
terior regularizacdo. Assim, para além da criacdo de novas Unidades de Conservacao,
faz-se necessaria a adocdo das medidas adequadas e necessarias para a sua devida im-
plementacao e gestdo (MPF, 2014). Apenas com a adogdo dessas medidas é que tais es-
pacos especialmente protegidos estardo efetivamente aptos a atingir as suas finalidades
e a contribuir plenamente para a manutencao dos servicos ambientais e ecossistémicos

para cuja protecdo eles foram constituidos.

A implementacao das Unidades de Conservagao, como bem elucidou o Tribunal de

Contas da Unido (TCU), diz respeito a:

[..] um processo continuo e dindmico que pressup&e: o provimento a essas unida-
des dos insumos necessarios a sua gestdo, a articulacao eficiente com outros atores
que compartilham a sua governanca e o funcionamento adequado dos processos

orientados aos objetivos da unidade. (TCU, 2013, p. 36)

Apenas a partir da adocao dessas medidas complementares é que as Unidades de Con-
servacdo estarao efetivamente aptas a atingir integralmente suas finalidades. A falta de
adequada regularizacdo torna esses espagos mais suscetiveis ao desmatamento, a degra-
dacdo e ao desenvolvimento de atividades econémicas incompativeis dentro dos seus
limites, prejudicando o atingimento das suas finalidades (WOODLEY et al, 2012; NOLTE,



AGRAWAL, BARRETO, 2013; TCU, 2013; SMITH, YOUNG, 2022; CANNIZZO et al, 2024). Tra-

ta-se de entendimento que ja foi consolidado pelo TCU em mais de uma ocasido:

[..] a criacdo de areas protegidas sem a efetiva implementacdo desses territdrios
leva a existéncia de “parques de papel”, conceito cunhado para descrever a situacdo
de areas que foram estabelecidas apenas formalmente, sem que tenham sido efe-
tivamente consolidadas de forma a cumprir seus objetivos de criacao e apresentar
os resultados esperados em termos de conservacao de biodiversidade e aproveita-

mento do potencial social e econémico. (TCU, 2015, p. 34)

[..] observa-se uma preponderancia do célculo da area ocupada pelas UCs sobre a
sua efetividade para a conservacdo da biodiversidade, o que pode levar a equivo-
cada conclusdo de que a simples existéncia formal de espacos territoriais especial-
mente protegidos garantiria a conservagdo dos recursos e valores neles contidos.
(TCU, 2021, p. 18)

No mesmo sentido, o Superior Tribunal de Justica também ja destacou que “[...] ndo
basta so criar e largar tais areas protegidas a sua propria sorte, exigindo-se a imple-
mentacao de medidas concretas que as escudem contra infortdnios antropogénicos, na
forma de afronta a sua integridade, vocacgao e futuro” (STJ, Agint no AREsp n° 1.656.657/
MG, Segunda Turma, Rel. Min. Herman Benjamin, j. 12/04/2021, p. 13). Anteriormente,

o Tribunal também ja havia reconhecido que:

A criacdo de Unidades de Conservacao nao é um fim em si mesmo, vinculada que
se encontra a claros objetivos constitucionais e legais de protecdo da Natureza.
Por isso, em nada resolve, freia ou mitiga a crise da biodiversidade - diretamente
associada a insustentavel e veloz destruicdo de habitat natural -, se ndo vier acom-
panhada do compromisso estatal de, sincera e eficazmente, zelar pela sua integri-
dade fisico-ecoldgica e providenciar os meios para sua gestdo técnica, transparente
e democratica. A ser diferente, nada além de um “sistema de areas protegidas de
papel ou de fachada” existira, espacos de ninguém, onde a omissdo das autoridades
é compreendida pelos degradadores de plantdo como autoriza¢do implicita para o
desmatamento, a exploracao predatéria e a ocupacao ilicita.

(STJ, REsp n°1.071.741/SP, Segunda Turma, Rel. Min. Herman Benjamin, j. 24/03/2009,
p. 1-2 - grifos originais)



A preocupacao externada pelos Tribunais acerca da necessidade de consolidacao
das Unidades de Conservacdo decorre, em larga medida, do fato que a grande maioria
delas ainda carece de regularizacdo, havendo falhas estruturais importantes na sua im-
plantacdo e gestao (TCU, 2013; TCU, 2015; TCU, 2021; SEMEIA, 2023a).

De fato, mesmo que o Brasil gradativamente alcance as metas quantitativas de cria-
cdo de areas protegidas com as quais se compromete internacionalmente, esses espa-
¢os ndo correspondem, qualitativamente, aos compromissos assumidos, perdurando
defasagens na sua implementacdo (TCU, 2013; OLIVEIRA, NOVOA, SALVIO, 2023)°. A
falta de regularizacao das Unidades de Conservacao é inclusive apontada pelo governo
federal como um desafio que precisa ser enfrentado no contexto de combate e preven-
¢do ao desmatamento e as queimadas (BRASIL, 2023b; BRASIL, 2023¢).

Trata-se, sem davida, de um desafio urgente. As Unidades de Conservacdo com alto grau
de implementagdo sdo uma minoria na esfera federal e esse nimero é especialmente re-
duzido entre as Unidades de Conservacéo estaduais (TCU, 2013, TCU, 2019). Os dados sobre
implementagdo sequer existem para as Unidades de Conservacao municipais.® Como con-
sequéncia, varios desses espacos sao subutilizados pelo publico ou para pesquisas, deixam

de ser manejados com sustentabilidade e ndo sdo adequadamente monitorados (TCU, 2013).

A falta de regularizacdo das Unidades de Conservacdo representa verdadeira omis-
sdo do Estado, que tem o dever de implementar e gerir adequadamente essas dareas,

conforme ja destacado pelo STJ:

O padrao de comportamento estatal aqui abordado ndo se insere em atividade
discricionaria, mas finalisticamente vinculada, como melhor se vera adiante, pois o
que se tem, em vez de expectativa e eleicdo aberta, é leque de deveres legalmente
estatuidos e irrenunciaveis pela autoridade administrativa. Ora, se as Unidades de
Conservacao representam um dos instrumentos axiais da efetividade do direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado - recepcionado em 1988 pela primeira
vez na Constituicdo Federal -, estabelecé-las e bem geri-las ha de tipificar incum-

béncia estatal inafastdvel e nao mera faculdade, como se fosse favor, liberalidade ou

? Importante observar as novas Metas de Kunming-Montreal assumidas pelo Brasil para a criacdo de areas pro-
tegidas. Disponivel em:: <https://www.gov.br/mma/pt-br/composicao/sbio/cop-da-biodiversidade/publicacoes/
mma-e-as-metas-da-cdb-pt-digital-3-1.pdf/view>. Acesso em: 11 fev. 2025.

1 Veja-se que as auditorias do TCU ndo avaliaram as Unidades de Conservagdo municipais. No entanto, de acordo
com o que se depreende da literatura sobre essas areas protegidas, é possivel e provavel que o grau de implemen-
tacdo seja ainda mais reduzido entre elas, embora se trate de informacéo de dificil producdo em vista da falta de
dados sobre essas areas protegidas (SOS MATA ATLANTICA, 2023).



prerrogativa optativa deixada ao sabor do vento ou de rompantes de conveniéncia
e oportunidade do Administrador.

(STJ, Aglint no AREsp n° 1.656.657/MG, Segunda Turma, Rel. Min. Herman Benjamin,
j. 12/04/2021, p. 13-14 - grifos originais).

O dever de atuar no sentido de regularizar as Unidades de Conservagao criadas pelo
Poder Publico é essencial em todos os biomas, mas se destaca no caso da Amazoénia devi-
do a uma previsdo legal especifica da Lei de Vegetacao Nativa (Lei Federal n° 12.651/2012).
De acordo com o artigo 12, paragrafo 5° da norma, a Reserva Legal de iméveis situados
em area de florestas da Amazénia Legal podera ser reduzida de 80% para 50% caso o
estado tenha mais de 65% do seu territério ocupado por Unidades de Conservacdo de
dominio publico devidamente regularizadas e por Terras Indigenas homologadas. Para
que isso seja possivel, também é necessario que o Conselho Estadual de Meio Ambiente

seja ouvido e que o estado tenha Zoneamento Ecolégico-Econémico aprovado'.

Alguns estados ja tém buscado aplicar o dispositivo da legislacao federal, como é o caso
de Roraima, que editou a Lei Complementar Estadual n® 323/2022, responsavel por criar o
Zoneamento Ecolégico-Econdmico estadual. Em seu artigo 16, paragrafo 6° a lei prevé que
é possivel reduzir as Reservas Legais para 50% na Zona 1 do estado, desde que atendidas as
condicionantes da Lei de Vegetacao Nativa.Com as iniciativas de destinacao das Florestas
Publicas Ndo Destinadas da Amazénia Legal pelo Poder Publico (BRASIL, 2023b), é possi-
vel que outros estados atinjam, nos proximos anos, a marca de 65% da sua drea coberta
por Unidades de Conservacdo de Protecdo Integral e Terras Indigenas. Nesse cenario, é
fundamental confirmar que as Unidades de Conservacao criadas estejam devidamente re-
gularizadas, a fim de evitar que a previsao da Lei de Vegetacdo Nativa seja aplicada inade-

quadamente, em prejuizo da protecao ambiental originalmente pretendida pelo legislador.

Assim, tendo em vista que ainda é reduzido o nimero de Unidades de Conservacao
que podem ser consideradas regularizadas e que a falta de regularizacdo desses espagos
é danosa a protecdo do meio ambiente, faz-se necessario compreender quais sao os
requisitos para verificar a situagdo de regularidade ou irregularidade das Unidades de

Conservacao brasileiras.

" O dispositivo, que ja flexibiliza o instituto da Reserva Legal, tem sido alvo de Projetos de Lei (PL) que buscam
fragilizé-lo. E o caso do PL n° 3334/2023 que, entre outras questdes, busca reduzir a 4rea do estado ocupada por
Unidades de Conservacdo de 65% para 50% para que seja possivel diminuir a Reserva Legal. Mais informacées sobre
o PL podem ser encontradas na Nota de Posicionamento Institucional lancada pela ABRAMPA (ABRAMPA, 2024a).



5. Os requisitos para a regularizacao

das Unidades de Conservacao

Ha uma série de requisitos que devem ser cumpridos para que seja atestada uma si-
tuacao de devida implementacao e regularidade de uma Unidade de Conservacao. A Lei
do SNUC (Lei Federal n° 9.985/2000) e seu regulamento (Decreto Federal n° 4.340/2002)
definem diversas agdes e instrumentos que precisam ser colocados em pratica para
a devida implementacao e regularizacdo das Unidades de Conservacdo. Além dessas,
providéncias complementares sio apontadas pelo Plano Estratégico Nacional de Areas
Protegidas (PNAP) (Decreto Federal n° 5.758/2006) e por diversas Instru¢des Normativas
editadas pelo ICMBIio, assim como por normas estaduais e municipais, que devem ser
avaliadas nos casos de Unidades de Conservagdo sob responsabilidade dos estados e
municipios. Assim, ainda que nao se possa localizar um Unico dispositivo normativo que
disponha, de forma resumida, sobre o conceito de Unidade de Conservacgao regulariza-

da, os requisitos para tal regularizacdo sdo extraidos diretamente da legislacdo vigente.

Busca-se, a seguir, sistematizar os requisitos para a devida implementacao e regulari-
zacdo das Unidades de Conservagdo previstos na legislacao federal, a fim de contribuir
para que os 6rgaos ambientais, os Ministérios Publicos e demais interessados possam
atuar conjuntamente na defesa de tais espagos, com seguranca juridica. Tais requisitos
sdo abordados a partir de cinco categorias, que nao sdo listadas em ordem de priorida-
de e cujas agdes podem, na pratica, ocorrer concomitantemente, quais sejam: (i) gestao;
(ii) consolidacéo territorial; (iii) atividades; (iv) recursos; e (v) acesso a informacao. Estdo
excluidas da analise realizada no presente documento as Reservas Particulares do Pa-
trimonio Natural (RPPN), que possuem uma série de peculiaridades em decorréncia da
sua criacdo e manutengao por iniciativa particular, razao pela qual nem todos os requi-

sitos aqui listados sdo necessarios para a sua regularizacao.



5.1. GESTAO

Um aspecto essencial para que as finalidades das Unidades de Conservacdo possam

ser atendidas e acompanhadas com efetividade ao longo do tempo diz respeito a exis-
téncia de instrumentos de gestdo desses espacos (ARARIPE, 2020; ICMBIO, 2021). Dois
instrumentos tradicionais que se destacam sao o Plano de Manejo e o Conselho Gestor
(SOS MATA ATLANTICA, 2023). Além disso, também se verifica a necessidade de incluir

as populagdes locais na gestao desses espagos protegidos.

A importancia da gestao das Unidades de Conservagdo é recorrentemente mencio-
nada no Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas (PNAP) (Decreto Federal n°
5.758/2006), que traz um eixo tematico voltado exclusivamente aos objetivos e estraté-
gias para o planejamento, fortalecimento e gestdao dessas areas (item 3). A consolidacdo
e fortalecimento da gestdo das Unidades de Conservacdo é um dos grandes desafios
para a sua efetivacdao no Brasil, dependendo diretamente do prévio e profundo conhe-
cimento sobre a area em questdo, seja em termos ambientais, sociais ou econémicos
(BRASIL, 2023b; BRASIL, 2023c).

Plano de Manejo

Nos termos do artigo 2° inciso XVII, do SNUC, o Plano de Manejo é o “documento técni-
co mediante o qual, com fundamento nos objetivos gerais de uma unidade de conservagao,
se estabelece o seu zoneamento e as normas que devem presidir 0 uso da area e 0 manejo
dos recursos naturais, inclusive a implantacdo das estruturas fisicas necessarias a gestdo da
unidade”. A sua obrigatoriedade é prevista no artigo 27 da Lei do SNUC, que determina que
o documento devera conter o planejamento e o zoneamento da area da Unidade de Con-

servacao, da sua zona de amortecimento e dos corredores ecolégicos (§1°) (ST, 2021).

Ao apresentar as regras aplicaveis a Unidade de Conservacao, cabe ao Plano de Ma-
nejo regulamentar aspectos como a visitacdo (art. 9°, §2°; 11, §2°; 12, 3°; 13, 3° 18, 3
20, §5°, 1, SNUC), a permanéncia de populagdes tradicionais, nos casos aplicaveis (art.
17, §2°, SNUC), a exploracdo e o uso de recursos naturais (art. 18, §7°; 20, §5°, 1V; 23, §2°,
I1l, SNUC) e o zoneamento da area - ou seja, quais atividades podem ser realizadas em
quais localidades (art. 20, §6°, SNUC).



Em sintese, o Plano de Manejo é o diploma responsavel por reger todas as atividades e
dinamicas da respectiva Unidade de Conservacao, impondo limites a atividade humana
e proibindo qualquer alteragdo ou utilizacdo em desacordo com as suas diretrizes (art.
28, SNUC) (ARARIPE, 2020). Trata-se, também, do instrumento responsavel por dispor
sobre o planejamento das atividades e os objetivos dessas areas protegidas (D’AMICO,
COUTINHO, MORAES, 2018), elemento essencial para a sua implementacdo em conso-
nancia com as diretrizes do PNAP (itens 3.2, 4.2 e 5.2, Decreto Federal n° 5.758/2006).

De fato, o Plano de Manejo ja foi apontado como um “item critico” de planejamento e
gestdo pelo TCU (2013, p. 42) e como a “Carta Magna” das Unidades de Conservacao pelo
STJ (2021, p. 2). Trata-se de documento essencial para que as Unidades de Conservagao
atinjam as suas finalidades conservacionistas, devendo ser obrigatoriamente elaborado
no prazo de cinco anos apés a criacdo da area protegida (art. 27, §3°, SNUC)" - o que

constitui verdadeiro dever do Poder Publico, conforme ja reconhecido pelo STJ (2011).

O Plano de Manejo deve ser elaborado com a participacao da populagao residente,
nos casos aplicaveis” (art. 27, §2°, SNUC), e buscar o engajamento das comunidades e
grupos locais, sempre seguindo o Roteiro Metodolégico Basico elaborado pelo respec-
tivo 6rgdo ambiental (art. 14, Decreto Federal n° 4.340/2002) e eventuais regulamentos
do 6rgdo competente™ (D’AMICO, COUTINHO, MORAES, 2018). Em seguida, ele deve

ser materializado por meio de portaria do érgdo executor ou por resolu¢do do seu

2 Veja-se que a falta de elaboracdo do plano no prazo legal ndo gera qualquer repercussdo para a criagdo da
Unidade de Conservacdo, ndo sendo cabivel o reconhecimento de eventual caducidade do decreto de criacao
por decurso do tempo, como jé pacificado pelo STJ: "ADMINISTRATIVO. PROCESSUAL CIVIL. AMBIENTAL. ACAO
CIVIL PUBLICA. AGRAVO INTERNO NO RECURSO ESPECIAL. ESTACAO ECOLOGICA (ESEC) TAMOIOS. VICIOS DE
FUNDAMENTACAO. AUSENCIA. EFEITO SUSPENSIVO DA APELACAO JA JULGADA. PERDA DE OBJETO. CADUCI-
DADE DO DECRETO DE CRIACAO DA ESTACAO POR FALTA DE PLANO DE MANEJO TEMPESTIVO. OBRIGACOES
DE PROTECAO INTEGRAL IMPOSTAS DIRETAMENTE POR LEI. CANCELAMENTO DO REGISTRO IMOBILIARIO.
RECONHECIMENTO ADMINISTRATIVO DOS PEDIDOS DA ACAO JUDICIAL. RECURSO ESPECIAL CONHECIDO
EM PARTE E DESPROVIDO. AGRAVO INTERNO DESPROVIDO. 1. A origem fundamentou devidamente suas con-
clusdes acerca do cancelamento do registro imobilidrio como acolhimento administrativo da pretensdo do autor
da acdo civil publica, da perda de objeto do pedido de efeito suspensivo da apelagdo ja julgada e da inexisténcia
de caducidade do decreto de criacdo da estacdo ecoldgica pela falta de plano de manejo tempestivo. Inexistem
os vicios de fundamentacéo alegados. [...] 3. Inexiste caducidade do decreto de criacdo da estacio ecoldgica
pela falta de plano de manejo, notadamente porque as obrigacées de protecao integral dessa espécie de
unidade de conservacido decorrem diretamente da lei e ndo interferem no caso, na medida em que im-
pedem qualquer uso nao cientifico ou educacional desses locais. 4. Agravo interno desprovido” (STJ, 2024a)
[grifos nossos].

13 As diferentes categorias de Unidades de Conservacao admitem diferentes usos e permanéncias nos seus limites.
Para mais informacdes sobre a possibilidade de existéncia de populagées residentes, consultar o capitulo sobre
regularizagdo fundiaria do presente documento.

4 No caso de Unidades de Conservacao federais, a Instrucdo Normativa ICMBio n° 07/2017 estabelece diretrizes
e procedimentos para a elaboracdo e revisdo dos Planos de Manejo. E possivel que normas estaduais e municipais
também disponham sobre o tema em caso de Unidades de Conservacdo de sua guarida.



conselho deliberativo (art. 12, I, Decreto Federal n° 4.340/2002). Com isso, torna-se
documento vinculante, ao qual a Administracdo Publica e o Poder Judicidario devem
obediéncia - como também j4 destacado pelo STJ (2024b)" -, sendo imprescindivel para
a seguranca juridica, ao delimitar os possiveis usos e ocupa¢des daquele espaco (STJ,
2021). Apés aprovado, o Plano de Manejo também deve ser disponibilizado publica-
mente (art. 16, Decreto Federal n° 4.340/2002).

A falta de Planos de Manejo, contudo, ja levou 6rgaos de controle a determinarem
a adocdo de providéncias para a elaboragdo desses documentos (TCU, 2013; TCE-BA,
2023). O Tribunal de Contas da Bahia, por exemplo, ao reconhecer a falta desses do-
cumentos e determinar a sua elaboracdo, destacou que “a permanéncia desse cenario
irregular representa risco de comprometimento ao zoneamento, ao manejo dos recur-
sos naturais, a implantacao de estruturas fisicas e ao cumprimento dos objetivos que
motivaram a criacdo das Unidades” (TCE-BA, 2023, p. 2), ressaltando o papel central

exercido pelos Planos de Manejo.

Ainda no que diz respeito ao Plano de Manejo, ndo basta a sua aprovacao e publica-
¢do. Como destacado pelo ICMBio, ao apresentar seu Roteiro Metodoldgico Basico: “(...)
o plano de manejo torna-se o ponto de partida do processo continuo de planejamento
e ndo o seu fim, sendo um documento em constante construgdo e adequagao, customi-
zado de acordo com as necessidades e prioridades de cada UC” (D’AMICO, COUTINHO,
MORAES, 2018, p. 21). Por regular permanentemente as acdes a serem realizadas no
ambito da Unidade de Conservacdo, trata-se de documento que deve ser elaborado,
permanentemente avaliado, periodicamente atualizado e ativamente implementado
(BRASIL, 2008; KINOUCHI, 2012; TCU, 2013). Sobre o tema, ja decidiu o STJ:

1s “PROCESSUAL CIVIL E AMBIENTAL. ACAO CIVIL PUBLICA. UNIDADE DE CONSERVACAO. ART. 11 DA LEI
9.985/2000. OCUPACAO DE AREA PUBLICA AMBIENTALMENTE PROTEGIDA. PARQUE ESTADUAL CAVERNA
DO DIABO, INCLUSIVE COM DESFORCO IMEDIATO. AUSENCIA DE IMPUGNACAO ESPECIFICADA DA DECISAO
AGRAVADA. SUMULA 182 DO STJ.[..] 2. As Unidades de Conservacgio submetem-se a regime imobiliario e
de uso definido em lei, vedado ao administrador ou ao juiz ampliar as possibilidades de ocupacéao e ex-
ploracdao humanas. Qualquer apropriacio ou utilizacio em desconformidade com o texto legal ou com o
Plano de Manejo deve ser prontamente estancada, inclusive com desforco imediato, assegurada a com-
pleta restauracao do meio ambiente degradado ao seu estado natural anterior, sem prejuizo de indeni-
zacao e aplicacdo de sancées administrativas e penais. Consoante o art. 11 da Lei 9.985/2000, os Parques
federais, estaduais e municipais, como Unidade de Conservacao de Protegdo Integral, tém por “objetivo bésico a
preservacdo de ecossistemas naturais de grande relevancia ecolégica e beleza cénica, possibilitando a realizagdo
de pesquisas cientificas e o desenvolvimento de atividades de educagdo e interpretagdo ambiental, de recreacdo
em contato com a natureza e de turismo ecolégico”. Consequentemente, admitem apenas o uso indireto, dai
serem incompativeis com ocupagdo e exploracdo por fazenda, chacara de recreio, moradia e implantacdo de
culturas exdticas ou areas de pastoreio. 3. Agravo Interno ndo conhecido” (ST, 2024b) [grifos nossos].



Como instrumento de planejamento ambiental que ndo se esgota em momen-
to isolado (a publicacdo do documento), em que a implementagdo importa tan-
to quanto a elabora¢do, o Plano de Manejo convoca monitoramento, avaliacao,
atualizacdo continuos, com base nas condicdes cambiantes dentro e fora da area
protegida. O intuito é testar, a cada instante, sua efetividade, de modo a viabilizar
revisao periddica da versdo original, com base nas licdes aprendidas. Repito, ndo se
coloca, em suma, como documento estatico, pronto e acabado, mas como proces-
so incessante que, em periodos regulares (a validade normal é de cinco a dez anos),
se ajusta a novas realidades, inclusive tecnoldgicas.

(STJ, AgInt no AREsp n° 1.656.657/MG, Segunda Turma, Rel. Min. Herman Benjamin,
j. 12/04/2021, p. 17)

A avaliacdo e atualizacao periédicas também devem contemplar uma analise sobre
a adequacao dos Planos de Manejo, seja em relagao a categoria de Unidade de Conser-
vacdo, seja em relagdo a sua capacidade de contribuir para o atingimento dos objetivos
especificos daquela area protegida (ICMBIO, 2021) (TCU, 2013).

Como se vé, os Planos de Manejo sdo instrumentos basilares para a regularizagao das
Unidades de Conservacado e servem, inclusive, como ponto de partida para a verifica-
cdao da adequacdo de todos os demais requisitos listados a seguir. Faz-se necessario o
seu acompanhamento estrutural e permanente, seja em termos de pertinéncia, seja em

termos de implementacao.

Conselho Gestor

Outro instrumento essencial de gestdo das Unidades de Conservacao é o Conselho
Gestor (TCU, 2013), principal 6rgao responsavel por executar as atividades relacionadas
a consecucao dos objetivos das Unidades de Conservacdo, que envolvem a discussao, a
negociacao e a gestao do territério (D’AMICO, COUTINHO, MORAES, 2018). Nos termos
da Instrucao Normativa ICMBio n° 09/2014', trata-se de “forum democratico de dialo-
go, valorizacao, participacao e controle social, debate e gestao da Unidade de Conser-

vagao, incluida a sua zona de amortecimento e territério de influéncia, para tratar de

s A IN aborda outras questdes com a finalidade de disciplinar as diretrizes, normas e procedimentos para a for-
magcdo, implementacdo e modificacdo dos Conselhos Gestores das Unidades de Conservacao federais.



questdes ambientais, sociais, econémicas e culturais que tenham relacdo com a Unida-

de de Conservacao” (art. 2°, ).

As competéncias do Conselho Gestor encontram-se previstas no artigo 20 do De-
creto Federal n° 4.340/2002 e envolvem atividades como acompanhar a elaboracdo,
implementacao e revisao do Plano de Manejo; avaliar o orcamento da Unidade de Con-
servacao; avaliar a contratacao e os termos de parceria com Organizacdo da Sociedade
Civil de Interesse Publico (OSCIP), assim como a execucdo de atividades, em caso de
gestdo compartilhada'’; e propor acdes para melhorar a relacdo com as popula¢des no
entorno ou no interior da drea protegida. Também de acordo com o aludido decreto,
é atribuicao dos Conselhos Gestores elaborar o seu regimento interno no prazo de no-
venta dias aps a sua instalacao, instrumento que estabelece a sua estrutura e regras de
funcionamento, a fim de que as atividades atribuidas ao colegiado possam ser adequa-
damente desenvolvidas (ICMBIO, 2014a; WWF-BRASIL, 2016).

Os Conselhos Gestores sdo obrigatérios (WWF-BRASIL, 2016) e podem ser consul-
tivos ou deliberativos, a depender da categoria de Unidade de Conservacgao (art. 17,
Decreto Federal n° 4.340/2002). As EstacOes Ecoldgicas, Reservas Bioldgicas, Parques
Nacionais, Monumentos Naturais, Refugios da Vida Silvestre e Florestas Nacionais, Es-
taduais ou Municipais'® devem contar com Conselhos com carater consultivo (arts. 29
e 15, §5°), enquanto os Conselhos das Reservas Extrativistas e Reservas de Desenvolvi-
mento Sustentavel devem ser de ordem deliberativa (arts. 18, §2°, e 20, §4°). No caso das
Areas de Protecio Ambiental, Areas de Relevante Interesse Ecolégico e Reservas de Fau-

na, a legislacdo federal, os Conselhos Gestores podem ser consultivos ou deliberativos.

Esses colegiados sdo instrumentos centrais para o envolvimento da sociedade na ges-
tdo das Unidades de Conservacdo e para a promocao da participacdo social (TCU, 2015;
D’AMICO, COUTINHO, MORAES, 2018), um dos trés pilares da democracia ambiental,
junto com o acesso a informagdo e o acesso a justica (SARLET, FENSTERSEIFER, 2023).
Representam, portanto, “instrumentos legitimos e indispensaveis a construcao de uma

gestdao ambiental democratica” (PRADO et al, 2020, p. 19), constituindo-se como um dos

17O Decreto Federal n° 4.340/2002 disp&e, nos artigos 20 a 24, que a gestdo das Unidades de Conservacdo pode
ser realizada de forma compartilhada com as OSCIP. O tema nao sera aprofundado na presente nota por ndo ser
um requisito para a regularizacdo das Unidades de Conservagao, mas uma opgdo de gestdo - que, caso adotada,
devera atender aos requisitos legais presentes nos artigos mencionados.

'® Veja-se que, nos termos do artigo 17, paragrafo 6°, do SNUC, as Florestas sdo Nacionais quando criadas pela
Unido, Estaduais quando criadas pelos estados e Municipais quando criadas pelos municipios, mas correspon-
dem a uma mesma categoria de Unidade de Conservagao.



varios instrumentos da politica ambiental que ddo concretude a necessaria participagao
da coletividade na defesa do meio ambiente, prevista no artigo 225 da Constituicdo Fe-
deral e refletida em diversos dispositivos do SNUC e do PNAP (item 4.2, Decreto Federal
n°® 5.758/2006) (WWF-BRASIL, 2016).

Ao atuarem como “uma das estratégias de didlogo entre a unidade de conservacao
e a sociedade representada em seu territério” (WWF-BRASIL, 2016, p. 26), os Conselhos
Gestores devem contar com representantes dos diferentes setores relacionados e in-
teressados na area protegida (ICMBIO, 2014a). Incluem-se ai representantes de 6rgaos
publicos ambientais de todas as unidades da Federacao pertinentes e de outros érgaos
afins; de organizacdes da sociedade civil, incluindo representantes da comunidade cien-
tifica, entidades ambientalistas, trabalhadores, setor privado e dos Comités de Bacias
Hidrograficas; e, nos casos aplicaveis, da populacao residente e dos proprietarios de
terras localizadas nos limites territoriais da area protegida (arts. 15, §5°; 17 §5°; 18 §2°;
29, SNUC; arts. 17, §§1° e 2° Decreto Federal n° 4.340/2002)". Nos casos de Unida-
des de Conservagao contiguas a Terras Indigenas, também é necessaria a participacao
dos indigenas ou da FUNAI, a depender do caso (art. 3°, I, ‘¢’ e ‘d’, Decreto Federal n°
7.747/2012).

A mera garantia de participacdo de diferentes interesses no colegiado, contudo, nao
é suficiente para atender as diretrizes constitucionais e legais. O equilibrio entre dife-
rentes setores (governamental e ndo governamental, por exemplo) e entre os diferentes
interesses presentes em cada um desses setores (ambientais, sociais e econémicos, por
exemplo) sdo aspectos importantes do desenho institucional desses espacos, sendo ca-
pazes de aprimorar ou restringir o alcance da participacdo social (ROSNER, 2024). Por
isso, a composi¢do dos Conselhos Gestores das Unidades de Conservagdo deve refletir
a diversidade de 6rgdos governamentais e de organizagdes ndo governamentais de for-
ma paritaria (art. 17, §§1°, 2° e 3°, Decreto Federal n° 4.340/2002), abarcando as diversas

dimensdes dos interesses relacionados com as suas atividades e finalidades.

12 Para reconhecer os interesses presentes e que devem ser contemplados na formacdo do Conselho Gestor, é
preciso compreender o contexto local: “No processo de formacdo do conselho, entender o contexto no qual a
UC estd inserida, analisando o processo histérico de ocupacgdo do territério, bem como seu contexto politico, é
fundamental para a compreensdo da sobreposicdo de interesses e identificacdo de quais deles prevaleceram ao
longo do tempo. Também se deve compreender o contexto histérico da criagdo da UC, seus objetivos locais e na-
cionais, tendo um olhar amplo no interesse nacional/governamental acerca da regido, bem como na implemen-
tacdo de politicas publicas. Somente com esta compreensao o conselho a ser constituido conseguira atingir seus
objetivos” (WWF-BRASIL, 2016, p. 26). Nesse sentido: “Para a definicdo dos integrantes dos conselhos gestores, a
leitura geopolitica da regido é imprescindivel, por permitir que a composicdo seja planejada por setores, o que
permitira a efetividade do 6rgdo” (WWF-BRASIL, 2016, p. 29).



O acesso paritario aos conselhos ndao se resume a presenca de representantes de
multiplos interesses, sendo necessaria também a paridade politica, por meio da qual a

efetiva influéncia nos processos se torna possivel (PRADO et al, 2020).

A respeito da necessidade de promogao e manutencdo quantitativa e qualitativa da
participacdo social em colegiados, o Supremo Tribunal Federal (STF) ja se manifestou
em diversas ocasides, destacando a imprescindibilidade da preservacdao dos mecanis-
mos de participacdo (STF, 2021%), especialmente no campo ambiental (STF, 2022a; STF,
2023). Também ja ressaltou a relevancia da paridade como elemento essencial para a

garantia dos debates e decisdes democraticas:

Na espécie, o fim da paridade e a eliminagdao da participagdo popular pelas entida-
des da sociedade civil na composicao do Conselho Deliberativo do Fundo Nacional
do Meio Ambiente evidenciam centralizacdo antidemocratica da intervencao estatal
exclusiva, vale dizer, afastada da participacdo da sociedade civil nas politicas publicas
ambientais, deslegitimando as acdes estatais, em ofensa ao principio da participagao
popular, prevista no paragrafo unico do art. 1° da Constituicdo da Republica. [...]
Verifica-se, também, contrariedade ao principio constitucional da igualdade, pois a
distribuicdo de forcas entre a participacdo da sociedade civil no Conselho e os re-
presentantes do Governo deve-se dar em equivaléncia de condi¢des, quantitativa e
qualitativamente, para ser considerada efetiva e consistente no exercicio colegiado
das decisbes politicas ambientais na esfera nacional. Tanto decorre da forma de
compor-se o quadro normativo e o desempenho administrativo em conjugagao
Estado e sociedade civil.

(STF, ADPF 651, Plenario, Rel. Min. Carmen Lucia, j. 28/04/2022, p. 25-26).

A governanca ambiental exercida pelo CONAMA deve ser a expressao da demo-
cracia enquanto método de processamento dos conflitos. A sua composicdo e es-
trutura hdo de refletir a interacdo e arranjo dos diferentes setores sociais e governa-
mentais. Para tanto é necessaria uma organizagao procedimental que potencialize
a participacao marcada pela pluralidade e pela igualdade politica, bem como a real

capacidade de influéncia dos seus decisores ou votantes. |...]

2 Na ocasido, fixou-se como tese que “E inconstitucional norma que, a pretexto de regulamentar, dificulta a par-
ticipacdo da sociedade civil em conselhos deliberativos” (STF, ADPF 622, Plenario, Rel. Min. Luis Roberto Barroso,
j.01/03/2021).



A igualdade politica agrega o qualificativo paritario a concepgdo da democracia,
em sua faceta cultural e institucional. Tem-se aqui a dimensdo procedimental das
instituicoes governamentais decisoérias, na qual se exigem novos arranjos participa-
tivos, sob pena do desenho institucional isolar (com intencdo ou nio) a capacidade
ativa da participacdo popular.

(STF, ADPF 623, Plenario, Rel. Min. Rosa Weber, j. 22/03/2023, p. 3).

Também para atenderem as suas finalidades, é preciso que os Conselhos Gestores,
como colegiados ambientais, ndo apenas sejam formados assegurando a participacao
social, mas mantenham-se ativos, com a garantia da perenidade da contribuicao dos

diversos interesses relacionados a area protegida.

Nesse sentido, assim como no caso dos Planos de Manejo, é imprescindivel que es-
ses colegiados ndo apenas existam, como sejam mantidos ativos, com a realizacdo de
reunides periddicas e publicas (art. 18, Decreto Federal n° 4.340/2002), o monitoramen-
to e a avaliacdo das suas acoes e a efetivacdo das decisdes tomadas (ICMBIO, 2014a;
WWE-BRASIL, 2016). Infelizmente, ainda sdo comuns os casos nos quais esses 6rgaos de
gestdo compartilhada existem somente no papel (TCU, 2015), o que resulta na auséncia

de regularidade da Unidade de Conservacao.

Articulaciao com a populacao local

Em muitos casos, as Unidades de Conservagado sdo instituidas em areas ocupadas ou
utilizadas por comunidades que mantém uma relacdo direta e sustentavel com aque-
les espacos. E o caso, especialmente, de populaces tradicionais, que costumam pos-
suir relacao ancestral e simbidtica com o ambiente local e os seus recursos naturais. As
Reservas Extrativistas, Reservas de Desenvolvimento Sustentavel e Florestas Nacionais,
Estaduais ou Municipais sao categorias de Unidades de Conservagdo que, devido aos

seus objetivos, comportam a ocupacao e uso sustentavel por populagdes tradicionais.

Reconhecendo essa relacdo, o SNUC inclusive destaca como um dos seus principios
a protecdo dos recursos naturais necessarios a subsisténcia das populagdes tradicionais
(art. 4°, XIIl) e estabelece como diretriz a participacdo efetiva das populagdes locais na

criacdo, implantacdo e gestdo desses espacos (art. 5° 111). Além disso, o PNAP reconhece



como um dos seus principios a promogao da participacao e da inclusdo social na gestdao
das areas protegidas (item 1.1, XX, Decreto Federal n° 5.758/2006), prevendo uma série
de estratégias responsaveis por promover a articulacao entre as Unidades de Conserva-

cdo e os atores locais.

Diante disso, sdo necessarias constante articulacao e colaboracao com as comunida-
des da regido na gestdo das Unidades de Conservacao, de modo a nao alija-las dos seus
direitos, que muitas vezes sao entremeados a modos de vida tradicionais que depen-
dem daqueles territérios e ecossistemas (BRASIL, 2008; KINOUCHI, 2012). Isso contem-
pla ndo apenas a participacao em debates e decisdes que possam afeta-las diretamente
- e, portanto, a necessidade de estarem representadas nos Conselhos Gestores -, como

0 acesso as mais diversas politicas publicas, como a saude e a educacéo (TCU, 2013).

Essa logica perpassa o SNUC, que destaca a importancia da coordenacao das Uni-
dades de Conservacdo com politicas locais, como de administracdo de terras e aguas
circundantes, sempre considerando as condi¢bes e necessidades sociais e econémicas
locais (art. 5° VIII). Afinal, se uma das finalidades dessas Unidades de Conservacédo é
preservar as condi¢cdes originais do meio ambiente para que os modos de vida dessas
comunidades também sejam mantidos, cabe ao Poder Publico fornecer os servigos ba-
sicos necessarios para que essas comunidades tenham condi¢des de continuar a ocupar

aquele local.

Trata-se de verdadeira inclusao das comunidades locais e tradicionais nos processos de
gestdo das areas protegidas, em consonédncia com a Convencéao OIT (Organizacdo Inter-
nacional do Trabalho) n° 169 (Decreto Federal n° 10.088/2019), que garante a protecdo dos
seus modos de vida e prevé processos de consulta livre, prévia e informada em caso de
intervencao. Esse dever também se reflete nas competéncias do Conselho da Unidade de
Conservacao, como se vé do artigo 20, inciso IX, do Decreto Federal n° 4.340/2002, que
atribui a esses colegiados “propor diretrizes e acdes para compatibilizar, integrar e otimi-

zar a relagao com a populagdo do entorno ou do interior da unidade, conforme o caso”.

Alguns instrumentos foram criados ao longo dos anos para regular o uso da terra nesses
locais especialmente protegidos, como os Acordos de Gestdo e o Perfil da Familia Bene-
ficidria, que buscam, respectivamente, regulamentar o uso dos recursos naturais e a ocu-
pacdo do solo (art. 3°, Instrucdo Normativa ICMBio n° 29/2012?") e descrever as caracteris-

ticas que identificam a populagao tradicional de cada Unidade de Conservacao, servindo

21 Revogada pela Instrucdo Normativa ICMBio n° 07/2017.



como parametro para o seu reconhecimento (art. 2° Ill, Instrucdo Normativa ICMBio n°
35/2013). Embora os Acordos de Gestdo tenham deixado de ser desenvolvidos em nivel
federal com a edicao da Instrucdo Normativa ICMBio n° 07/2017, foi mantida a necessida-
de de elaborar planos especificos com regras sobre o uso da area e o manejo dos recursos

naturais por populacées tradicionais (art. 14, Instrucdo Normativa ICMBio n° 07/2017)%.

Ademais, ha casos nos quais é possivel reconhecer a sobreposicao, superposicao ou
dupla afetacdo de uma mesma area. Em um contexto de ocupacdo da area protegida
por populagdes tradicionais, as finalidades de preservacdo da area em prol do meio
ambiente e dos grupos sociais sao compativeis, reconhecendo-se a pertinéncia entre
as suas finalidades, como bem reconhecido pelo Supremo Tribunal Federal no caso da
Terra Indigena Raposa Serra do Sol, sobreposta ao Parque Nacional de Monte Roraima
(STF, 2010), e, mais recentemente, no Tema 1031, segundo o qual “XIl - A ocupacdo
tradicional das terras indigenas é compativel com a tutela constitucional do meio am-

biente, sendo assegurado o exercicio das atividades tradicionais dos povos indigenas”*,

Nessas situacoes, entende-se que deve ser priorizada uma gestdo compartilhada, de
modo a garantir a participacao das comunidades envolvidas, como destacado pelo arti-
go 57 do SNUC e pelo Supremo Tribunal Federal no caso mencionado, no qual se apon-
tou a necessidade de administracao da area com o envolvimento das populagées afe-

tadas e com a possivel consultoria da Fundacio Nacional do indio (FUNAI) (STF, 2010).

Portanto, ao analisar as regras que regem as relagdes em determinada area protegi-
da, é essencial que se avalie se ha disposicdes sobre como reconhecer as populagdes
tradicionais beneficiarias e como esses grupos podem fazer uso da Unidade de Conser-
vagdo. Também é preciso verificar se a sua gestao ocorre em articulacdo com a popula-
cdo local e com atencdo as suas necessidades, de modo a compatibilizar a existéncia da

area protegida com esses grupos.

2 Sobre a transicdo apods a revogacdo da IN que abordava os Acordos de Gestdo, D'’Amico, Coutinho e Moraes
(2018) explicam: “A IN ICMBio n° 07/2017 (art. 15) revogou a IN ICMBio n° 29/2012, que disciplinava a elabora-
¢do de acordos de gestdo em Resex, RDS e Flona (com populagdo tradicional). Assim, nos casos de UCs dessas
categorias que possuirem acordo de gestdo ou plano de utilizagdo em vigor, as normas constantes nestes instru-
mentos deverdo ser revisadas e avaliadas quanto a pertinéncia de inclusdo ou revogacdo no plano de manejo em
elaboracdo, ou reconhecimento do instrumento existente como um plano especifico, se compativel com o plano
de manejo. Para a construgdo de planos especificos nas UCs dessas categorias deve-se observar especialmente
as determinacdes do art. 14 da IN ICMBio n° 07/2017, ressaltando-se que a elaboracdo de normas nessas UCs
sempre sera discutida de forma participativa com a populagdo tradicional beneficiaria e seguindo as orientagoes
do setor responsavel pelo tema no ICMBio” (p. 40).

2 Ressalta-se que o entendimento aqui apresentado se refere exclusivamente as situagdes de sobreposicao, su-
perposicdo ou dupla afetacdo preexistentes, ndo se aplicando a eventuais pretensdes de alocacdo ou reassenta-
mento de comunidades em Unidades de Conservacao desvinculadas de seu territério tradicional.



5.2. CONSOLIDACAO TERRITORIAL

Como a prépria definicdo do SNUC indica, as Unidades de Conservacao sdao cons-
tituidas por espacos territoriais e seus recursos ambientais (art. 2° 1), de modo que a
questao da consolidacdo territorial é essencial para a regularizacao das Unidades de
Conservacédo (BRASIL, 2008; KINOUCHI, 2012; TCU, 2013). Trata-se de viabilizar a gestdo
do espaco das Unidades de Conservacao por meio da preservacao das condi¢cdes do
territdrio necessarias para que as areas protegidas cumpram as suas finalidades, con-

templando questdes relacionadas aos limites e usos desses espacos (ICMBIO, s.d.a).

A consolidacdo territorial para a adequada implementa¢do das Unidades de Conser-
vacdo, embora seja essencial e conste como um os principios do PNAP (item 1.1, XXIIl,
Decreto Federal n° 5.758/2006), ainda representa um grande desafio a ser enfrentado,
como ja destacado pelo governo federal (BRASIL, 2023b; BRASIL, 2023c). Sdo trés os
principais aspectos que devem ser considerados para a analise da regularidade das Uni-
dades de Conservacao: a situacdo das dreas contiguas, as condi¢des de demarcacao e

sinalizacdo dos limites territoriais e o estado da regularizacdo fundiaria do territério.

Areas contiguas: zona de amortecimento e corredores
ecologicos

Para que as Unidades de Conservagdo sejam preservadas, mantendo-se as caracte-
risticas e condi¢cdes ambientais originais que justificaram a sua criacdo, devem ser esta-
belecidas regras ndo somente para a gestao dos espagos que efetivamente estdo dentro
dos seus limites, como para os seus arredores, de modo a limitar os impactos sobre as

dinamicas locais.

As zonas de amortecimento constituem “o entorno de uma unidade de conserva-
cdo, onde as atividades humanas estdo sujeitas a normas e restricdes especificas, com
o propésito de minimizar os impactos negativos sobre a unidade” (art. 2°, XVIII, SNUC).
Trata-se de drea essencial que garante o isolamento da Unidade de Conservacao de
possiveis ameagas, como “invasdes de espécies exdticas, patdgenos, poluentes, incén-
dios, atividades ilegais ou desordenadas” (D’AMICO, COUTINHO, MORAES, 2018, p. 38),

como bem destaca o STJ:



[..] embora ndo faca parte, sob o prisma do dominio, da Unidade de Conserva-
cdo em si - tanto que a gestao do uso e das atividades socioeconémicas privadas
ocorre por meio de limitacdes administrativas especificas, sem necessidade de de-
sapropriacao e direito a indenizacdo -, a Zona de Amortecimento se apresenta, na
6tica juridica, como espaco de transicdo ou tampao - verdadeira pele ecoldgica
ou ecétono administrativamente induzido -, destinado a garantir a higidez da area
protegida e reduzir a vulnerabilidade da biodiversidade do interior do fragmento
delimitado a vetores externos, naturais ou antropogénicos.

(STJ, REsp 1.406.139/CE, Segunda Turma, Rel. Min. Herman Benjamin, j. 05/08/2014,

p. 1 - grifos originais).

Todas as Unidades de Conservacdo, com excecdo da Area de Protecio Ambiental,
devem possuir zona de amortecimento (art. 25, SNUC) e os seus limites podem ser
definidos no ato de criacdo da Unidade de Conservacdo ou posteriormente, por ato
infralegal - no caso, portaria (D’AMICO, COUTINHO, MORAES, 2018). No segundo caso,
conclui-se, da conjugacgao dos artigos 25, § 2°, e 27 do SNUC com o artigo 12, inciso |, do
Decreto Federal n® 4.340/2002, que a sua configuracdo deve ser estabelecida no Plano
de Manejo. Trata-se de espaco que tem regras proprias de ocupacgao e uso, que sdo de-
finidas pelo 6rgdo responsavel pela administracdo da Unidade de Conservacao a qual
ele se vincula (art. 25, §1°, SNUC).

No tocante ao prazo para definicdo da zona de amortecimento, considerando, pri-
meiramente, a omissdo do legislador sobre a questdo, pode-se afirmar que, embora
aceitavel a interpretacao de que o prazo para delimitacao seja o mesmo do Plano de
Manejo, deve-se admitir também a possibilidade de regularizacdo em momento poste-
rior a este, adotando-se o entendimento mais favoravel ao meio ambiente (principio in
dubio pro natura). Por outro lado, nada impede que sejam adotadas medidas para que

o 6rgdo ambiental competente cumpra com sua obrigacdo no menor tempo possivel.

A importancia da preservagao da integralidade das zonas de amortecimento é tao
central que consta como um objetivo geral do PNAP (item 3.5, Decreto Federal n°
5.758/2006), constituindo-se como elemento imprescindivel para a regularidade das
Unidades de Conservagdo. No entanto, essa regularidade s6 pode ser reconhecida com
o estabelecimento de regras e a realizacao de acdes de fiscalizacdo da ocupacdo e uso

dessas areas, ndo bastando a sua simples instituicao (STJ, 2014).



Na mesma linha, os corredores ecoldgicos sdo “porcdes de ecossistemas naturais ou
seminaturais, ligando unidades de conservacdo, que possibilitam entre elas o fluxo de
genes e 0 movimento da biota, facilitando a dispersdao de espécies e a recolonizagdo
de areas degradadas, bem como a manutencdo de populacdes que demandam para
sua sobrevivéncia areas com extensdao maior do que aquela das unidades individuais”
(art. 2°, XIX, SNUC). Conforme Abi-Ecab e Gaio, “os corredores de biodiversidade sdo
essenciais para combater a fragmentacao dos remanescentes florestais, a criacdo de
ilhas isoladas sem qualquer conexao entre si e a crescente pressao antropica sobre estes
espagos” (ABI-ECAB, GAIO, 2019. p. 737).

A Lei do SNUC aponta que a instituicao dos corredores de biodiversidade se da por
uma andlise de conveniéncia do 6rgao ambiental (art. 25, SNUC), mas ha entendimento
de que, se houver a viabilidade de conexao entre Unidades de Conservacao, ha obrigacao

de sua instituicao com base em uma interpretacao constitucional do aludido dispositivo:

Isso porque o 225 da Constitui¢ao da Republica determina ao Poder Publico, para
assegurar a efetividade do direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, acdes positivas (e ndo inércia) para a protecdo da fauna e da flora e da
integridade do patrimdnio genético e para a preservacao e restauragdo dos proces-

sos ecolégicos essenciais. (ABI-ECAB; GAIO, 2019. p. 738.)

Independentemente disso, caso os corredores de biodiversidade sejam estabeleci-
dos, também devem ser criadas regras para a sua ocupacao e uso, seja no ato de criacdo
da Unidade de Conservacdo ou posteriormente (art. 25, §§ 1° e 2°, SNUC), e adotadas

medidas para a sua adequada fiscalizacao.

Consolidacao dos limites territoriais: demarcaciao e
sinalizacao

Fixados e compreendidos os limites da Unidade de Conservacao, a sua demarcacao
e sinalizacdo sao medidas essenciais para a sua materializacdo espacial, garantindo vi-
sualizacdo publica e, consequentemente, a consolidacdo territorial da area protegida
(KINOUCH], 2012; TCU, 2013; MPF, 2014; TCU, 2015; ICMBIO, 2021; ICMBIO, s.d.a).

Como bem delineado pelo TCU: “a demarcagdo consiste na utilizacao de algum me-

canismo que demonstre os marcos de onde comegam e terminam as terras da unidade.



A sinalizagdo € a fixacdo de placas nos principais pontos de acesso a unidade” (TCU,
2013, p. 60). Na sinalizacdo, é preciso que constem os seguintes elementos basicos: o
nome da Unidade de Conservacao, logotipos e simbolos nacionais, o ato legal de cria-
cdo daquele espaco, seu 6rgdo gestor e a indicagao de eventuais restricoes legais de uso

e acesso a area (ICMBIO, s.d.a).

Essas acoes tém “a finalidade de informar a localizacao e a natureza daquele territ6-
rio, de forma a tornar publica e indubitavel a presenca do Estado por meio desse instru-
mento de conservacao na regido” (ICMBIO, s.d.a). A falta de demarcacdo e de sinaliza-
cao dificulta o reconhecimento dos limites fisicos da Unidade de Conservacao e, como
consequéncia, a identificacdo de onde podem ou ndo podem ser executadas certas

atividades, em consonancia com o Plano de Manejo e o zoneamento da drea protegida.

A indispensabilidade dessas acOes ja esta positivada na legislacao vigente e é ampla-
mente reconhecida pelo Poder Publico. A demarcagdo de terras é uma prioridade para
a destinacao dos recursos de compensacao ambiental nas Unidades de Conservacao
(art. 33, |, Decreto Federal n° 4.340/2002) e a sinalizacdo consta como uma das ac¢des a
ser tomada no ambito da 5% fase do Plano de Acdo para Prevencdo e Controle do Des-
matamento na Amazoénia Legal (PPCDAm) (item 10.1.3). (BRASIL, 2023b).

Considerando que os limites das Unidades de Conservacao precisam ser publicamente
conhecidos para que sejam respeitados e permitam que essas areas sejam preservadas, a
verificacdo da regularidade de uma Unidade de Conservacdo passa pela confirmacdo da

adocdo de medidas de demarcacao e sinalizacao dos seus limites territoriais.

Regularizacao fundiaria

Reconhecidas as fronteiras das Unidades de Conservacao, é preciso que sejam ado-
tadas medidas para que as dreas no seu interior sejam compatibilizadas com as limita-
cdes de uso e ocupacgao dispostas na legislacdo e no Plano de Manejo. Esse processo

tem como objetivo a regularizacdo fundidria da area protegida.

A regularizacao fundidria é atingida quando todas as areas que devem ser de domi-
nio publico encontram-se sob dominio do 6rgao ambiental competente. Isso inclui ndo
apenas possiveis medidas de desapropriacao de areas privadas, de reassentamento de

populacdes tradicionais ou de regulacao da posse e uso por esses grupos por meio de



contrato - a depender da categoria de Unidade de Conservagdo -, como a destinagdo
de areas que, embora ja sejam de dominio publico, estejam vinculadas a outros entes

federativos ou 6rgdos governamentais que ndo aquele responsavel pela area protegida.

O quadro a seguir resume o regime de propriedade aplicavel a cada categoria de
Unidade de Conservagao, de acordo com as disposi¢coes do SNUC, de modo a permitir a
visualizacao das medidas que devem ser adotadas com vistas a regularizacdo do espaco

fisico da area protegida:

Quadro 1: Regime de propriedade das categorias de Unidade de Conservacdo de acordo com o SNUC*

Grupo Categoria Artigo Propriedade Desapropriacao
Estacdo Ecologica 9° Posse e dominio publicos Obrigatéria
Reserva Bioldgica 10 Posse e dominio publicos Obrigatdria
Parque Nacional 11 Posse e dominio publicos Obrigatéria
Protecdo P o
r r o
Integral Monumento c?de >€ co.nstltwdo po Obrigatoéria em caso de
12 areas particulares, em 5 - .
Natural o incompatibilidade
caso de compatibilidade
Refugio de Vida Pc3de >er co'nstltwdo por Obrigatéria em caso de
> 13 areas particulares, em . - .
Silvestre o incompatibilidade
caso de compatibilidade
A P a < L . Na lica, e ivel
rea de Protecao 15 Areas publicas ou privadas a0 e aplica, mas € POssive’ que
Ambiental sejam estabelecidas restricdes
Area de ReIeriqte 16 Areas publicas ou privadas Naq se aplica, mas & posswel que
Interesse Ecolégico sejam estabelecidas restricdes
Floresta Nacional,
Estadual ou 17 Posse e dominio publicos Obrigatéria
Uso Municipal
Sustentavel Dominio publico, com uso
Reserva AN - C
S 18 concedido as populagdes Obrigatéria
Extrativista - LT
extrativistas tradicionais
Reserva de Fauna 19 Posse e dominio publicos Obrigatéria
Reser isatori
eserva de P Obrigatdria em caso de
Desenvolvimento 20 Dominio publico . o .
(e incompatibilidade
Sustentavel
“Aincompatibilidade e as restricdes devem ser analisadas de acordo com as disposi¢des do Plano de Manejo
" Casos nos quais se admite a permanéncia e/ou o uso por populagdes tradicionais que ja habitavam a area
no momento de criacdo da UC

Fonte: Adaptado de ABRAMPA, CNMP, 2024

2 Como informado, as Reservas Particulares do Patriménio Natural (RPPN) foram excluidas da presente analise
por possuirem algumas peculiaridades em razdo da sua criagdo e manutencao por iniciativa particular, razao pela
qual nem todos os requisitos listados no presente documento sdo pertinentes para elas.



Como se V&, os diferentes regimes de propriedade imp&em obrigacdes diversas no

que diz respeito a regularizacdo fundiaria das Unidades de Conservacao.

Quando a desapropriacdo é obrigatéria (seja por disposicdo legal ou por incompa-
tibilidade reconhecida no Plano de Manejo®), ela ndo ocorre automaticamente, sendo
necessaria prévia e justa indenizacdo pelas benfeitorias (ICMBIO, s.d.a). No caso das
Unidades de Conservacgao federais, esse procedimento é regulamentado pela Instrucao
Normativa ICMBio n°® 04/2020%.

Em caso de presenca de comunidades tradicionais, ha algumas peculiaridades a se-
rem consideradas. A sua posse e uso podem, em algumas situacoes, ser mantidas, por
meio de contrato de concessdo de direito real de uso (art. 23, SNUC; art. 13, Decreto
Federal n° 4.340/2002; art. 4°, Decreto Federal n° 98.897/1990). No entanto, caso a per-
manéncia ndo seja autorizada, além da indenizacdo ou compensacao pelas benfeito-
rias, essas comunidades devem ser realocadas pelo Poder Publico, com respeito aos
seus modos de vida e fontes de subsisténcia (art. 42, SNUC; arts. 35 e seguintes, Decreto
Federal n° 4.340/2002) (TCU, 2013).

Para que as acbes de desapropriacdo e indenizacao possam ser adotadas, é preciso
que seja realizado, em primeiro lugar, um levantamento fundiario da area. Esse levan-
tamento permite que sejam reconhecidas as areas que devem ser alvo desse processo
(TCU, 2013). Além disso, é necessario que os procedimentos desapropriatérios sejam
conduzidos com atencdo aos documentos oficiais, de modo a evitar fraudes na cadeia
dominial ou nos titulos de propriedade, que ainda sdo comuns, principalmente em con-
textos de altos indices de grilagem (TCU, 2013). Apenas entdo torna-se possivel proce-
der a indenizacdo e a efetiva desapropriacdo. O processo de regularizacao fundiaria da
Unidade de Conservacdo de dominio publico sé é concluido quando toda a sua area
encontra-se sob dominio do érgao ambiental competente. Nos casos em que a desa-
propriacdo é exigida somente em caso de incompatibilidade, o processo de regulariza-

¢do fundidria se encerra com a resolucao dos casos de ocupagao incompativel.

A regularizacdo fundidria é essencial para que as Unidades de Conservacdo cumpram

com os seus propositos. A manutengdo de ocupac¢des dentro da area protegida quando

2 Note-se, aqui, como a edi¢cdo do Plano de Manejo é essencial, sendo o documento responsavel por dispor so-
bre as ocupacdes toleradas e ndo toleradas em cada area da Unidade de Conservacao.

% O ICMBIO disponibiliza um checklist dos documentos que devem ser exigidos para que seja obtida a indeniza-
¢do. Ele pode ser acessado em: <https://tinyurl.com/ywna3y3t>. Acesso em: 16 jan. 2025.



ela ndo as comporta aumenta o risco de desenvolvimento de atividades que prejudi-
cardo a preservacao ambiental da area (TCU, 2013). Estudos realizados na regido ama-
zbnica brasileira apontam que a resolucao de conflitos fundiarios dentro das Unidades
de Conservagdo contribui para a reducao da pressao por desmatamento no seu inte-
rior (NOLTE, AGRAWAL, BARRETO, 2013). Essa importancia é destacada pelo PNAP, que
prevé a conclusdo dos processos de regularizacdo fundiaria em todas as Unidades de
Conservagao como um dos seus objetivos (item 3.2., ', Decreto Federal n° 7.758/2006),

o que ja foi abordado pelo TCU:

A politica publica de areas protegidas pressupde o estabelecimento de territérios
voltados a conservacao da biodiversidade in situ, demandando uma gestao territo-
rial efetiva que permita que essas areas alcancem os objetivos para os quais foram
criadas. Assim, a adequada implementacdo e gestdo das unidades de conservagdo
passa necessariamente por sua consolidacdo territorial, que tem a regularizacao

fundiaria como componente importante (TCU, 2021, p. 57).

Todavia, a regularizacao fundidria € um dos principais desafios para a adequada
implementacdo das Unidades de Conservacao brasileiras. Ao menos 26 milhdes de
hectares de areas que ainda exigem algum tipo de regularizagao estdo localizadas no
interior de Unidades de Conservacdo federais (TCU, 2013; TCU, 2015; PRIZIBISCZKI,
2023; SEMEIA, 2023b). Dessa forma, é fundamental exigir e atestar a regularizacdo
fundiaria das Unidades de Conservagcdo como uma das condicdes para a confirmagdo

da sua regularidade.



5.3. ATIVIDADES

Embora as Unidades de Conservacdo sejam areas cujos uso e ocupacgao sdo restritos,

isso ndo significa que ndo pode ser executada nenhuma atividade nos seus limites. Pelo
contrario, algumas atividades sao importantes para o atingimento dos seus objetivos, como
é 0 caso da pesquisa cientifica, estudos, monitoramento, educagdo ambiental, recreacao,
turismo ecoldgico e fiscalizagdo (art. 4° X, SNUC; art. 15, Decreto Federal n° 4.340/2002).

Para a avaliacdo da regularidade das atividades desenvolvidas nas areas protegidas, é
preciso consultar os objetivos especificos de cada categoria de Unidade de Conservacao
(arts. 9°,10, 11, 12, 13, 15, 16, 17, 18, 19 e 20, SNUC) e as disposi¢oes do Plano de Manejo,
a fim de compreender quais sdo as atividades previstas como obrigatérias para aquele
espaco, assim como aquelas que sao compativeis com as suas finalidades e limitacdes. A
este respeito, vale ressaltar que o paragrafo Unico do artigo 28 do SNUC proibe que sejam
executadas quaisquer atividades que ndo aquelas destinadas a garantir a integralidade dos

recursos que a area busca proteger enquanto nao for elaborado o Plano de Manejo.

Feita essa ressalva, destacam-se as regras que envolvem cinco atividades essenciais
para garantir a regularidade das Unidades de Conservacao: a fiscalizagdo, a visitacao, a

pesquisa, 0 monitoramento da biodiversidade e a exploracao florestal.

Fiscalizacao

A fiscalizacdao é uma atividade basica para a implementacao das Unidades de Conser-
vagao, ja que é por meio dela que é possivel atestar que as areas protegidas ndo estdao
sofrendo quaisquer prejuizos, seja por acdes continuadas ou emergéncias ambientais
(BRASIL, 2008; KINOUCHI, 2012; TCU, 2013; ICMBIO, 2021). Devido a sua importancia,
o PNAP inclusive prevé agoes relacionadas a implementacdo de sistemas e 6rgaos de
fiscalizacdo efetivos (itens 3.2 e 5.1 Decreto Federal n° 5.758/2006).

As acOes de fiscalizacdo devem abranger a area da Unidade de Conservacao, a
sua zona de amortecimento e os seus eventuais corredores ecolégicos, sem prejuizo
da fiscalizacdo de infragdes ambientais cometidas além desses espacos se houver a

necessidade de garantir a protecdo ambiental da Unidade de Conservagdo?®’. Exemplo

77 \leja-se o que dispde o art. 1°, pardgrafo Gnico, do Anexo da Portaria ICMBio n° 95/2012, que trata do Regula-
mento Interno da Fiscalizacdo Ambiental do Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade.



disso é o contido na Orientac¢do Juridica Normativa n° 17/2010/PFE/IBAMA, que reforca
a competéncia do 6rgao de fiscalizacdo em relacdo ao monitoramento das zonas cir-
cundantes e de amortecimento, “as quais figuram como imprescindiveis a consecu¢ao
das finalidades das areas protegidas”. Além disso, devem se atentar ndo apenas a verifi-
cacdo da inocorréncia de intervencdes ndo autorizadas, como ao controle de atividades
permitidas (art. 32, §2°, SNUC).

Portanto, a implementacdo efetiva e concreta de unidades de conservagdo depende
da aprovacdo do plano de manejo e gestao, com consequente plano de monitoramento
e fiscalizacdo. Nesses termos, o Superior Tribunal de Justica, no REsp 1.163.524/SC, de-
cidiu que é dever do 6rgdo ambiental a realizacdo do plano de manejo e a designagdo
de equipe técnica para fiscalizacdo de areas protegidas. A fiscalizacdo ambiental € um
dever-poder de natureza vinculada, indisponivel, irrenunciavel e imprescritivel, inexis-
tindo a liberdade de ndo exercé-la (MIRRA, 2018).

Medidas de fiscalizacdo estao diretamente relacionadas ao atingimento das finalida-
des das Unidades de Conservagdo, o que é evidenciado pelo fato que, em nivel fede-
ral, elas constituem uma das competéncias do ICMBio, integrando as atribui¢cdes dos
seus analistas ambientais (art. 1°, |, Lei Federal n° 11.516/2007; art. 4°, |, Lei Federal n°
10.410/2002). De fato, as acoes de fiscalizagdo sdo essenciais para que essas areas pro-
tegidas ndo sejam apenas formalmente criadas, mas que efetivamente mantenham a

capacidade de atender aos seus objetivos de forma continua.

Como exemplo, no caso de UCs que recebem visita, ha a necessidade de realizacdo de
plano de monitoramento de impactos, a fim de avaliar a necessidade de adequacgdes das
estruturas da drea para permitir a visitacao, sem a perda dos objetivos da unidade. Dessa
forma, o monitoramento constante das atividades de visitacao na UC também se enqua-
dra como uma medida de fiscalizacdo necessaria. A forma e assiduidade varia conforme
as caracteristicas da unidade, tendo-se como exemplo de padronizagao de fiscalizacdo o
Manual de Monitoramento e Gestdo dos Impactos da Visitacdo em Unidades de Conser-

vacdo, elaborado pela Secretaria do Meio Ambiente do Estado de Sao Paulo.?®

E apenas diante da verificacdo da existéncia de instrumentos de planejamento e

recursos suficientes para a sua adequada implementacdo, com a realizacdo de ag¢oes

8 SAO PAULO (Estado). Secretaria do Meio Ambiente. Manual de monitoramento da gestdo de impactos da
visitacdo em unidades de conservacgdo. Disponivel em: <https://wwfbrnew.awsassets.panda.org/downloads/ma-
nual_monit_gestao_impactos_visit_ucs.pdf>. Acesso em: 20 jan. 2025.



periédicas e da confirmacdo da capacidade de resposta a emergéncias ambientais, é
que se torna possivel atestar a regularidade das Unidades de Conserva¢ao do ponto de
vista da fiscalizacao (TCU, 2015).

Sobre o tema, o Caderno de Fiscalizacbes em Meio Ambiente (2007-2023)%, realizada
de maneira conjunta pelo TCU e nove Tribunais de Contas estaduais (do Acre, Amapa,
Amazonas, Maranhdo, Mato Grosso, Para, Rondénia, Roraima e Tocantins), apontou as
seguintes situacdes criticas no que se refere a capacidade de trabalho dos 6rgaos am-

bientais responsaveis pela fiscalizagdo de UCs (TCU, 2023, p. 10):

« Existéncia de recursos financeiros incompativeis com as necessidades de gestao,
uma vez que os recursos aplicados pelo ICMBio por km? de area protegida € in-

ferior ao montante alocado por paises distintos na gestdo de UCs.

e Incompatibilidade de recursos humanos com as necessidades de gestdao, con-
siderando a proporcao de km? de area de UC para cada servidor do ICMBio é
muito superior a relacao observada no principal 6rgao responsavel pela gestao

de UCs dos outros paises avaliados.

De fato, o 6rgdo gestor de uma Unidade de Conservacgdo precisa ser dotado de recur-
sos humanos suficientes, com agentes de fiscalizacdao treinados e capacitados, além dos
recursos materiais e financeiros para a realizagao continua e ininterrupta de fiscalizacao de

cunho preventivo e de apuracao de infracdes ambientais, seja ela rotineira ou emergencial.

Visitacao

A visitacao é uma atividade importante para a manutencao e valorizacdo das tipologias
de Unidades de Conservacdo que possuem essa finalidade. Ao aliar a protecdao ambiental
e a preservacao dos modos de vida de comunidades tradicionais com a abertura ao publi-
Co, a visitacdo ndo promove apenas o direito ao meio ambiente (art. 225, CRFB/1998) - por
meio da conservacdo, conscientizacdo e educacao ambiental - e ao patriménio cultural
(art. 216, CRFB/1988), como incentiva o turismo (art. 180, CRFB/1988), atendendo a Politica

»TCU - Tribunal de Contas da Unido. Caderno de Fiscalizacoes em Meio Ambiente 2007-2023. Disponivel
em: <https://portal.tcu.gov.br/data/files/A6/C7/F2/8C/F67939T10FDB48339E18818A8/Caderno%20de%20Fiscali-
zacoes%20em%20Meio%20Ambiente%202007-2023.pdf>. Acesso em: 20 jan. 2025.



Nacional de Turismo (arts. 5°, VIII e § Gnico, e 9°, § Gnico, VII, Lei Federal n° 11.771/2008) e
ao proprio SNUC (arts. 4°, XII, e 5° IV). Também tem o potencial de gerar relevantes ga-

nhos econémicos, principalmente para as comunidades locais (TCU, 2015).

O uso publico dessas areas pode ser incentivado, permitido ou proibido, a depen-
der da categoria de Unidade de Conservacao. Mesmo nos casos nos quais a visitacao
publica é, em regra, proibida, é autorizada excepcionalmente a visitagdo com objetivo
educacional, nos termos das regras dispostas pelo Plano de Manejo ou regulamento
préprio. Nos casos de visitacdo permitida, também é necessaria atencdo as normas es-
pecificas da Unidade de Conservacao. Além disso, é importante considerar que, embora
a visitagao com fins educacionais seja uma atividade benéfica e desejavel para todas as
Unidades de Conservacao, ela ndo é obrigatdria e depende de planejamento, equipe
treinada, seguranca e monitoramento dos impactos provocados pela visitacao, assim
como de uma andlise dos custos correspondentes. A tabela a seguir sistematiza a situa-

cdo da visitacdo em cada categoria de acordo com o SNUC:

Quadro 2: Visitacdo nas categorias de Unidade de Conservacao de acordo com o SNUC*®

Grupo Categoria Artigo Visitacao
Estacdo Ecolégica 90§20 Proibida, exceto qua.ndo com objetivo
educacional
Reserva Biologica 10, §2° Proibida, exceto qualndo com objetivo
p educacional
rotecao .
. o Permitida
Integral Parque Nacional 11, 82 (objetivo da categoria’)
Monumento Natural 12, 83° Permitida
Refugio de Vida Silvestre 13, 83° Permitida
Area de Protecio Ambiental 15, §§3° e 4° Permitida
Area de Relevante Interesse Ecolégico 16 Sem previsao expressa
Floresta Naaopaﬂ, Estadual ou 17, §3° Permitida
Uso Municipal
Sustentavel Reserva Extrativista 18, §3° Permitida
Reserva de Fauna 19, §2° Permitida
Reserva de Dese?volwmento Art. 20, §5°, | Permitida e incentivada
Sustentavel

"Especificamente no caso dos Parques Nacionais, a visitagdo consta como um dos seus objetivos especificos
(art. 11, §2° SNUC). Isso se depreende também do seu regulamento especifico, instituido pelo Decreto Federal
n° 84.017/1979.

Fonte: Elaboragdo prépria, 2024

3 Como informado, as Reservas Particulares do Patriménio Natural (RPPN) foram excluidas da presente analise
por possuirem algumas peculiaridades em razdo da sua criagdo e manutencao por iniciativa particular, razao pela
qual nem todos os requisitos listados no presente documento sdo pertinentes para elas.



A visitacdo ndo se limita a mera abertura das areas protegidas ao publico. Para que
as atividades de visitacdo sejam realizadas de forma alinhada com os objetivos das Uni-
dades de Conservagdo e contribuam para a compreensao das suas repercussdes para a
area protegida e para as comunidades e economia locais, é preciso que haja uma logis-
tica estruturada, com o controle de acesso, contagem do nimero de visitantes, monito-
ramento da visitacdo e dos seus impactos, infraestrutura, sinalizacdo turistica (de trilhas,
por exemplo) e pesquisas de satisfacdo (KINOUCHI, 2012; TCU, 2021; SEMEIA, 2023).
Também é necessario que sejam oferecidas orientacoes claras e promovidas medidas
de seguranca aos visitantes, seja para protegé-los, seja para resguardar o Poder Publico

de eventuais acdes de responsabilizacao.

A falta desses elementos pode representar um descontrole das atividades de turismo,
com potenciais prejuizos a Unidade de Conservacdo, como com o “(...) fluxo desordena-
do de turistas, visitacdo ndo qualificada para o turismo em areas protegidas, sobrecarga
e deterioracdo dos recursos naturais e dos atrativos turisticos naturais, falhas no contro-
le da visitagdo, especulacdo imobiliaria, entre varios outros” (TCU, 2021, p. 55). Portanto,
é preciso que se avalie se a Unidade de Conservagao possui as condi¢bes necessarias

para que as atividades de visitacdo sejam realizadas de forma adequada.

De fato, levantamentos recentes apontam que essas atividades complementares a vi-
sitacdo ainda estdo sendo realizadas de forma reduzida e limitada (SEMEIA, 2023), o que
representa, ao mesmo tempo, o desperdicio de potencial das Unidades de Conservacao

e a sua sujeicdo a situagdes de risco:

[...] na maior parte das UCs federais, o uso publico e o turismo ocorrem de manei-
ra ndo ordenada, ndo estruturada, ndo qualificada e ndo controlada e, em alguns
casos, em contrariedade a categoria da UC, o que pode representar um risco a
conservacao da biodiversidade e dos ecossistemas dessas areas protegidas. Con-
clui-se, assim, que o uso publico ndo esta sendo adequadamente aproveitado nas
UCs federais, havendo desperdicio do potencial econémico, social e ambiental do

patrimoénio natural representado por essas areas protegidas. (TCU, 2021, p. 48)

Assim, a necessidade de promocao de atividades de visitacdo e uso publico das Uni-

dades de Conservagdo é acompanhada do dever de fornecer as condicdes minimas para



tanto, de modo a incentivar o turismo local e gerar o bom uso dessas areas protegidas,
sem comprometer o meio ambiente e as comunidades ali presentes. Nesse sentido, a
Lei Federal n° 13.668/2019, responsavel por alterar a Lei Federal n° 11.516/2007, inclusive
prevé que, mediante procedimento licitatério, poderdo ser concedidos servicos, areas
ou instalagées das Unidades de Conservacao federais para a exploracdo de atividades
de visitacdo voltadas a educacao ambiental, a preservacao e conservacao do meio am-
biente, ao turismo ecolégico, a interpretacao ambiental e a recreacdo em contato com
a natureza (art. 14-C, caput). No entanto, o chamamento publico sera dispensado em
caso de parcerias com associacdes representativas das populacdes tradicionais benefi-
ciarias de Unidades de Conservagdo, que também receberdo parte dos recursos auferi-
dos (art. 14-C, §3°). Trata-se de medida que busca valoriza-las, nos termos do artigo 5°,
inciso IX, da Lei Federal n° 13.019/2014.

Pesquisa

As atividades de pesquisa também sdo centrais para as Unidades de Conservacao
(TCU, 2013). O incentivo a pesquisa cientifica € um dos objetivos do SNUC (art. 4°, X)
e consta como um dos propoésitos especificos de algumas categorias de Unidades de
Conservacdo (arts. 9° caput; 11, caput; e 19, caput, SNUC), além de ser mencionada
em diversas das estratégias listadas no PNAP (item 6.4, Decreto Federal n° 5.758/2006).
Conforme se vé do artigo 32 do SNUC, trata-se de atividade que deve ser incentivada

pelos érgaos executores.

Ela pode servir a diversos propdsitos, como ao manejo da drea protegida - de modo
a promover o uso sustentavel dos seus recursos naturais (art. 32, SNUC e art. 33, Decreto
Federal n° 4.340/2002) - e a melhor compreensdo da fauna, flora e ecologia da Unidade
de Conservacdo, assim como dos seus aspectos sociais, culturais e econdmicos (art. 32,
SNUC eitem 6.4, 1, 'd' e 'g’, Decreto Federal n° 5.758/2006). Na hipétese de existéncia de
populacdes tradicionais, destaca-se a importancia da pesquisa valorizar o seu conheci-
mento (art. 32, SNUC).

Assim como todas as atividades realizadas nas Unidades de Conservacao, toda e
qualquer pesquisa deve ser executada de acordo com as regras do Plano de Manejo e
de eventuais outras regulamentacdes, sendo vedada a sua realizacao em caso de risco

a sobrevivéncia de espécies integrantes desses ecossistemas (art. 32, §1°, SNUC). Além



disso, deve ser precedida de autorizacao do 6érgao responsavel pela administracdo da-
quela area (arts. 9°, §3°; 10, §3°; 11, §3°; 13, §4°; 15, §3°; 17, §4°; 18, §4°; 20, §5°, 1I; 32, §2°,
SNUC). Em casos de areas particulares localizadas dentro das Unidades de Conservacdo
que admitem essas ocupacoes, cabe ao proprietario dispor sobre as condi¢des para a

realizacdo de pesquisas (art. 15, §4°, SNUC).

A tabela a seguir sistematiza a situacao de pesquisa em cada categoria de Unidade de

Conservacao de acordo com o SNUC:

Quadro 3: Pesquisa nas categorias de Unidade de Conservagdo de acordo com o SNUC*'

Grupo Categoria Artigo Pesquisa
~ L o o Permitida
Estacdo Ecoldgica 9°, caput e §3 (objetivo da categoria’)
Reserva Bioldgica 10, §3° Permitida
Protecio Integral | Parque Nacional, Estadual ou o Permitida
Municipal 11, caput e §3 (objetivo da categoria)
Monumento Natural 12 Sem previsdo expressa
Refugio de Vida Silvestre 13, §4° Permitida
Area de Protecio Ambiental 15, §§3° e 4° Permitida
Area de Relevante Interesse -
L 16 Sem previsao expressa
Ecoldgico
Floresta Nacional, Estadual ou o Permitida e incentivada
.. 17, caput e §4 L .
Uso Sustentével Municipal (objetivo da categoria)
Reserva Extrativista 18, §4° Permitida e incentivada
Reserva de Fauna 19 Sem previsdo expressa

Reserva de Desenvolvimento
Sustentavel

Art. 20, §5°, 11 Permitida e incentivada

" A pesquisa como objetivo da Estacdo Ecolégica esta prevista ndo apenas no artigo 9° do SNUC, como na Lei
Federal n® 6.902/1981, que disp6s originalmente sobre a sua criacdo.

Fonte: Elaboracéo prépria, 2024

Assim como ocorre com a visitacdo, muitas Unidades de Conservacao estdo sendo
subutilizadas, sem o aproveitamento do seu potencial de pesquisa (TCU, 2021), algo que

deveria ser incentivado e adequadamente implementado.

3 Como informado, as Reservas Particulares do Patriménio Natural (RPPN) foram excluidas da presente andlise
por possuirem algumas peculiaridades em razdo da sua criagdo e manutencao por iniciativa particular, razao pela
qual nem todos os requisitos listados no presente documento sdo pertinentes para elas.



Monitoramento da biodiversidade

Na medida em que um dos objetivos primarios das Unidades de Conservacgao é a pro-
tecdo da diversidade bioldgica (art. 4° 1, Il e lll, SNUC), é imprescindivel que sejam reali-

zadas avaliagoes periddicas da biodiversidade local. Sobre o tema, o ICMBio explica que:

Monitorar a biodiversidade é realizar um conjunto de atividades de longo prazo
que permita avaliar as respostas de populacdes ou ecossistemas as praticas de con-
servacao e aos impactos de fatores externos, como a perda de habitat, as alteragdes
da paisagem, a sobre-explotacao de espécies e as mudangas climaticas. Com agoes
balizadas pelo monitoramento, é possivel criar estratégias para atenuar as pressoes

sobre os ecossistemas. (ICMBIQ, s.d.b)

Essas atividades sao essenciais para que se avaliem concretamente as repercussoes
das diferentes politicas e acdes para a biodiversidade local (GRELLE, CARNEIRO, MOU-
RA, 2024). No caso das Unidades de Conservacdo, o monitoramento da biodiversidade
contribui com a producao de dados necessarios para embasar a tomada de decisao in-
formada - seja na perspectiva da gestdo das areas protegidas ou da proposicao de me-
didas de conservagao - e viabilizam o acompanhamento das consequéncias da criagdo
e manutencgdo das areas protegidas para a biodiversidade (KINOUCHI, 2012; TCU, 2013;
ICMBIO, 2014b; ICMBIO, 2014c; TCU, 2015; ICMBIO, 2021; TCU, 2021).

O monitoramento ambiental é previsto expressamente como um objetivo do SNUC
(art. 4°, X) e é abordado em diversos objetivos e estratégias do PNAP (item 6, Decreto
Federal n° 5.758/2006), nos termos do qual o monitoramento da biodiversidade tam-
bém deve levar em consideracao a presenca e a manutencao de espécies ameacgadas
de extincdo (art. 4°, I, SNUC) (TCU, 2015). Para a sua realizacdo, ressalta-se a relevancia
de aproximar os saberes cientificos e tradicionais, que tém o potencial de atuar comple-
mentarmente em prol de levantamentos e monitoramentos aprofundados da diversi-
dade bioldgica local (ICMBIO, 2014b).



Atividades de exploracao florestal nas Florestas
Nacionais, Estaduais ou Municipais

Especificamente no caso das Florestas Nacionais, Estaduais ou Municipais, outra ati-
vidade que precisa ser analisada na verificacdo da regularidade das Unidades de Con-
servacao é a exploracdo florestal. Como esses espagos tém como objetivo basico o uso
sustentavel dos recursos florestais, com énfase em métodos para exploragao sustenta-
vel de florestas nativas (art. 17, SNUC), a sua adequada gestdo - e, consequentemente,
a sua regular implementacao - compreende a realizacao dessas atividades, seja direta-
mente, por comunidades tradicionais (por meio de manejo comunitario) ou por meio
de concessodes florestais (art. 4°, Lei Federal n° 11.284/2006) (TCU, 2013).

As atividades de exploracao florestal devem ser realizadas em consonancia com as
diretrizes da Lei Federal n° 11.284/2006. Especificamente em casos de concessao flo-
restal nas Florestas Nacionais, Estaduais e Municipais, a legislacao prevé uma série de
regras, como a necessidade de prévia aprovacao do Plano de Manejo e autorizagdo do
orgdo gestor da Unidade de Conservacgao, assim como de elaboracao dos editais e con-
tratos de concessdao com a participacdo do Conselho Gestor, que também é responsavel
por acompanhar todas as etapas de eventual processo de outorga (art. 48, Lei Federal
n°® 11.284/2006).

Outras regras gerais das concessdes florestais incluem: a realizagao de audiéncias pu-
blicas prévias; a existéncia de processos licitatérios adequados; a publicizacdo de todos
os documentos pertinentes, como relatérios ambientais preliminares, licencas ambien-
tais, relatérios de impacto ambiental, contratos e relatérios de fiscalizagdo e de audito-
rias; e a limitacdo da exploracao de produtos e servicos florestais ao perimetro georre-

ferenciado do lote da concessao florestal (arts. 7°, 8° e 14, Lei Federal n° 11.284/2006).



5.4. RECURSOS

Para a realizacdo das agbes de gestdo e consolidacdo territorial, bem como para a

execucao das atividades das Unidades de Conservacao, sao necessarios recursos huma-
nos, financeiros e infraestrutura basica, conforme o TCU ja vem destacando ha mais de
dez anos (TCU, 2013).A caréncia dessas condicoes compromete diretamente a execucdo
de uma série de atividades essenciais e, consequentemente, a capacidade das Unidades
de Conservacgdo atingirem as suas finalidades, representando um risco ao patriménio
ambiental protegido por essas areas (TCU, 2013; TCU, 2015; TCU, 2021). Os aludidos re-
cursos constituem, portanto, elementos fundamentais para atestar a regularidade de

uma Unidade de Conservacao.

Recursos humanos

A gestdo e a execucdo de atividades relacionadas as Unidades de Conservacao de-
pendem diretamente da existéncia de mao-de-obra suficiente e qualificada. Ou seja,
para que essas areas protegidas sejam capazes de atingir seus objetivos, é preciso que
sejam alocados funcionarios para a realizacdo de todas as atividades essenciais a sua
implementacdo e que eles tenham o conhecimento e a capacidade técnica necessarias
para executar cada uma dessas acoes (KINOUCHI, 2012; TCU, 2021). Como se extrai do
PNAP, as Unidades de Conservagdo devem ser munidas de pessoal qualificado, por meio
da dotagdo de estrutura técnica e administrativa compativel com as suas necessidades
(itens 5.1, I, '’ e lI, ‘", Decreto Federal n° 5.758/2006). Assim, a avaliacdo da suficiéncia

dos recursos humanos disponiveis exige uma analise quantitativa e qualitativa.

Na prética, contudo, a falta de servidores em diversas areas protegidas é recorrente,
sendo que varias ndo tem sequer um servidor lotado (TCU, 2013; TCU, 2015; ICMBIO,
2021; ICMBIO, 2023; SEMEIA, 2023). Essa realidade prejudica - quando ndo inviabiliza - a
realizacdo de atividades essenciais para que esses espacos tenham autonomia admi-
nistrativa, o que inclui desde as medidas de gestdo até as atividades de campo (TCU,
2015; TCU, 2021). Nesse sentido, o TCU ja destacou que: “as UCs precisam contar com o
quantitativo adequado de recursos humanos para realizar as atividades administrativas,

gerenciais e finalisticas e gozar, assim, de autonomia administrativa” (TCU, 2021, p. 34).



Nesse sentido, é preciso averiguar ndo apenas se ha servidores suficientes e qualifica-
dos para realizar as atividades essenciais aplicaveis a todas essas areas protegidas, como
também se ha pessoas suficientes capazes de executar também outras a¢des eventual-

mente listadas no respectivo Plano de Manejo.

Recursos financeiros

Além dos recursos humanos, é indispensavel que sejam disponibilizados e adequada-
mente alocados recursos financeiros suficientes para atender as necessidades das Uni-
dades de Conservacado (BRASIL 2008; KINOUCHI, 2012; ICMBIO, 2021). Nesse sentido, o
SNUC prevé expressamente como diretriz a busca pela autonomia financeira das Unida-
des de Conservacgao, com a alocacdo de recursos de modo a garantir a sua gestao eficaz e
o atingimento dos seus objetivos (art. 5° Xl e XII). O PNAP também ressalta a sustentabili-
dade financeira e econémica das Unidades de Conservagao como um dos seus principios
e objetivos gerais, sendo essencial para assegurar a continuidade administrativa e geren-
cial das areas protegidas pelo SNUC (itens 1.1, XXII, e 5.4, Decreto Federal n° 5.758/2006).

Hoje, diversas atividades essenciais dessas areas protegidas ndo vém sendo realiza-
das devido a falta de recursos financeiros (TCU, 2015; TCU, 2021; SEMEIA, 2023). Isso
decorre ndo apenas da reduzida destinagao de recursos as Unidades de Conservacao,
como da ma exploragdo de diversas fontes que poderiam mais bem utilizadas e im-
plementadas - como é o caso dos mecanismos previstos nos artigos 36%, 47°° e 48**
do SNUC e da criacao de receitas pela propria area protegida, como por meio da vi-
sitacdo (TCU, 2013; TCU, 2021). Esses mecanismos financeiros devem ser empregados

estrategicamente para garantir a sustentabilidade econémica de todas as Unidades

32 | ei Federal n®9.985/2000 (SNUC): “Art. 36. Nos casos de licenciamento ambiental de empreendimentos de sig-
nificativo impacto ambiental, assim considerado pelo 6rgdo ambiental competente, com fundamento em estudo
de impacto ambiental e respectivo relatério - EIA/RIMA, o empreendedor é obrigado a apoiar a implantacdo e
manutencdo de unidade de conservagdo do Grupo de Protecdo Integral, de acordo com o disposto neste artigo
e no regulamento desta Lei".

3 Lei Federal n° 9.985/2000 (SNUC): “Art. 47. O érgdo ou empresa, publico ou privado, responsavel pelo abasteci-
mento de dgua ou que faca uso de recursos hidricos, beneficiario da protecdo proporcionada por uma unidade
de conservagdo, deve contribuir financeiramente para a protecdo e implementagdo da unidade, de acordo com
o disposto em regulamentacédo especifica”.

3 Lei Federal n° 9.985/2000 (SNUC): “Art. 48. O 6rgdo ou empresa, publico ou privado, responsavel pela geracdo
e distribuicdo de energia elétrica, beneficidrio da protecdo oferecida por uma unidade de conservagdo, deve
contribuir financeiramente para a protecao e implementacdo da unidade, de acordo com o disposto em regula-
mentacdo especifica”.



de Conservacao, inclusive daquelas que ndo sdo capazes de gerar recursos suficientes
para a sua manutencdo, em funcdo das restricoes de atividades inerentes a cada cate-

goria de area protegida.

Além disso, pesquisa realizada com gestores de Unidades de Conservacao também
aponta que existe uma falta de transparéncia sobre os recursos disponiveis, o que difi-
culta - quando ndo impede - o planejamento financeiro e o financiamento de atividades

essenciais dentro desses espacos (SEMEIA, 2023).

Logo, ao analisar a implementacao de uma Unidade de Conservacao, deve-se avaliar
a sua sustentabilidade financeira, o que inclui: (i) a disponibilidade de recursos suficien-
tes para atender a todas as demandas de gestdo e operacdo daquela area; (i) a adequa-
da implementacdo dos mecanismos financeiros mencionados, sempre que cabivel; e (i)

a transparéncia da destinacdo e execucdo desses recursos.

Infraestrutura

Também no campo dos recursos minimos para garantir que as Unidades de Conser-
vacdo estejam aptas a atingir as suas finalidades, é indispensavel a existéncia e a ma-
nutencdo de uma infraestrutura que contemple as necessidades locais (BRASIL, 2008;
KINOUCHI, 2012; TCU, 2013). Nesse contexto, o PNAP prevé, entre os seus objetivos e
estratégias, o fornecimento de infraestrutura basica de funcionamento e administracdo
as Unidades de Conservacao (itens 3.2, 1,'g’, e 5.1, ll, ‘h’, Decreto Federal n° 5.758/2006),
que permita o desenvolvimento do trabalho dos gestores e servidores, a pesquisa, a
visitacdo, a fiscalizacdo e todas as outras atividades que podem ser realizadas na area
protegida (TCU, 2013).

Essa infraestrutura deve contemplar tanto a estrutura fisica necessaria para acolher
os servidores e os visitantes, a ser implementada de acordo com as disposi¢des do Pla-
no de Manejo (art. 2°, XVII, SNUC), bem como equipamentos e mobilidrios minimos, o
que inclui meios de transporte, ferramentas e maquinarios (KINOUCHI, 2012; TCU, 2015;
ICMBIO, 2021), e os servicos basicos necessarios as atividades a serem executadas, como

0 acesso a agua potavel, a energia elétrica, ao telefone e a internet (TCU, 2015).



5.5. ACESSO A INFORMACAO: CADASTRAMENTO NO CADASTRO

NACIONAL DAS UNIDADES DE CONSERVACAO (CNUC)

A quinta categoria de requisitos necessarios a confirmacdo da regularidade das Uni-
dades de Conservacao se refere a possibilidade de acesso pelo publico geral as informa-

coes sobre essas areas protegidas.

Como ja adiantado, o acesso a informagao é um dos trés pilares da democracia ambien-
tal, essencial para que a sociedade possa atuar efetivamente em prol da protecao ambiental
(SARLET, FENSTERSEIFER, 2023). Trata-se de direito fundamental, consagrado no artigo 5°,
incisos XIV e XXXIlI, da Constituicdo Federal, e traduzido em dever da Administracao Publi-
ca, que ndo apenas deve obedecer ao principio da publicidade (art. 37, caput, CRFB/1988),
como deve viabilizar o acesso dos cidadaos a registros administrativos e a informagdes so-
bre atos de governo (art. 37, §3°, Il, CRFB/1988) - o que inclui informagdes relacionadas as
Unidades de Conservacao. A necessidade de publicidade e transparéncia dos dados desses
espacos também é respaldada pela Lei de Acesso a Informacéo (Lei Federal n° 12.527/2011)
e pela Lei de Acesso a Informacdo Ambiental (Lei Federal n° 10.650/2003), que reforcam o
dever de prestacdo ativa de informacdes pela Administracdo Publica, inclusive pelos érgaos

ambientais responsaveis pela implementacao das areas protegidas.

A respeito da importancia do acesso as informacdes ambientais, a ABRAMPA ja se mani-
festou em outras oportunidades, destacando que é essencial que as informagdes ambientais
sejam disponibilizadas de forma completa e em sistemas de informacao acessiveis (ABRAM-
PA, 2023; ABRAMPA, 2024b), o que também se aplica as Unidades de Conservagdo, como se
extrai do PNAP (itens 1.1, XXIV e 1.2, XV, Decreto Federal n° 5.758/2006). Neste caso, ressal-
ta-se o dever de prestacdo de informagdes por meio do Cadastro Nacional das Unidades de

Conservagdo (CNUC) para a confirmacéo da regularidade das areas protegidas.

O SNUC prevé expressamente que os dados principais das Unidades de Conserva-
cdo devem constar publicamente no Cadastro Nacional das Unidades de Conservacao
(CNUC) (art. 50). Esse dever é reforcado pelo PNAP, que prevé que o CNUC deve ser
implementado como o instrumento basico de gestdao e monitoramento da efetividade
do SNUC (itens 1.2, XVI; 3.2, 1I,'v’; 5.2, 1, '0’, e ll, ', Decreto Federal n° 5.758/2006).

Ao dispor que devem constar as informagdes principais das Unidades de Conservagdo

no CNUC, o SNUC afirma que, entre outras caracteristicas relevantes, devem ser informadas



as espécies ameacadas de extincdo presentes na area, a sua situacao fundidria, dados sobre

seus recursos hidricos, clima, solos e aspectos socioculturais e antropolégicos (art. 50, §1°).

Além dessas informagdes, entende-se que se incluem entre as outras caracteristicas rele-
vantes que devem constar no CNUC, devido aos requisitos de regularidade das Unidades de
Conservacao abordados anteriormente, dados sobre o Plano de Manejo; o Conselho Ges-
tor; as comunidades locais; os limites da area e da sua zona de amortecimento e eventuais
corredores ecoldgicos; o progresso de medidas de demarcacdo e sinalizacdo; as atividades
de fiscalizacdo, visitacdo e pesquisa em andamento; os monitoramentos da biodiversidade;

os servidores e recursos financeiros alocados anualmente; e a infraestrutura local.
A disponibilizacdo de todas essas informacdes é essencial para que seja possivel:

[..] subsidiar o planejamento e a implementagdo de agdes para a consolidacdo de
Snuc, a partir de indicadores e cenarios; verificar a conformidade das areas criadas
para a conservacao da natureza com os normativos vigentes; disponibilizar infor-
magdes para o planejamento, gestdo e protecdo das areas; e disponibilizar infor-
magOes oficiais e atualizadas sobre as unidades de conservacao para a academia,

empresas, governos e sociedade em geral. (TCU, 2015, p. 12-13)

Na realidade, no entanto, nem mesmo os dados previstos expressamente em lei sao
disponibilizados de forma completa, atualizada e consistente no CNUC (TCU, 2015; TCU
2021). E comum a omissdo dos 6rgdos ambientais, principalmente municipais, no ca-
dastramento das Unidades de Conservacgao sob sua responsabilidade (YOUNG, MEDEI-
ROS, 2018; OLIVEIRA, NOVOA, SALVIO, 2023; SOS MATA ATLANTICA, 2023). Mesmo nos
casos nos quais as Unidades de Conservagdao constam no CNUC, as informagdes sdao
frequentemente incompletas. Ao consultar, por exemplo, informagdes sobre as Unida-

des de Conservacao localizadas na area de influéncia da BR-319%, verificou-se que ndo

3 530 onze Unidades de Conservacao federais (Estagdo Ecoldgica do Cunig, Floresta Nacional de Balata-Tufari,
Floresta Nacional de Humaitd, Floresta Nacional do Iquiri, Parque Nacional do Mapinguari, Parque Nacional
Nascentes do Lago Jari, Reserva Biolégica do Abufari, Reserva Extrativista do Lago do Campana Grande, Reser-
va Extrativista Lago do Cunid, Reserva Extrativista do Médio Purus, Reserva Extrativista Ituxi), nove estaduais do
Amazonas (Reserva de Desenvolvimento Sustentavel do Rio Amapa, Reserva de Desenvolvimento Sustentavel
do Rio Madeira, Reserva de Desenvolvimento Sustentavel Piagacu Purus, Parque Estadual do Matupiri, Reserva
de Desenvolvimento Sustentavel do Matupiri, Reserva de Desenvolvimento Sustentdvel do Igap6-Acu, Florestal
Estadual Canutama, Reserva Extrativista Canutama, Florestal Estadual de Tapaud) e oito estaduais de Rondénia
(Area de Protecio Ambiental do Rio Madeira, Estacdo Ecolégica da Serra dos Trés Irmaos, Floresta Estadual de
Rendimento Sustentado do Rio Machado, Floresta Estadual de Rendimento Sustentado do Rio Madeira “B”, Flo-
resta Estadual de Rendimento Sustentado do Rio Vermelho “C").



constavam no CNUC informagdes basicas dessas areas protegidas, a exemplo do status

da sua regularizacao fundiaria®.

Assim, em respeito ao direito a informagdao como elemento basilar da democracia
ambiental e as disposicdes constitucionais e legais sobre o tema, é indispensavel que
constem informagdes completas e atualizadas da Unidade de Conservacao no CNUC

para que se ateste a regularidade desse espaco protegido.

% Dados coletados em agosto de 2024.



5.6. LISTA DE VERIFICAGAO: COMO CONFIRMAR SE UMA

UNIDADE DE CONSERVACAO ESTA REGULAR?

O microssistema normativo que orienta a criacao, implantacao e gestao das Unida-
des de Conservacao apresenta e fundamenta uma série de elementos essenciais para
que essas areas protegidas possam atingir os seus objetivos legais. Tais elementos se
influenciam mutuamente e dependem uns dos outros para que sejam efetivos, sendo
imprescindivel que todos estejam presentes para que seja possivel atestar que os espa-
cos se encontram regularizados. A titulo de exemplo, a auséncia de Plano de Manejo di-
ficulta o estabelecimento e ordenamento de pesquisas prioritarias dentro das Unidades
de Conservacao; a escassez de recursos humanos e financeiros inviabiliza a realizacao
de uma série de atividades basicas, que vao desde a regularizacdo fundiaria das areas
protegidas até a fiscalizacao de ilicitos ambientais ou o simples acesso a servicos essen-
ciais; e a falta de implementagdo de uma infraestrutura adequada impede que diversas

acoes sejam desenvolvidas no ambito da Unidade de Conservacao.

Diante disso, para que uma Unidade de Conservacdo seja considerada regularizada,

entendemos ser necessdria a observancia, no minimo, dos seguintes requisitos:

* Elaboracdo, avaliacdo permanente, atualizagcdo periédica e implementacdo ativa
de um Plano de Manejo, com atengao para a sua adequacao as finalidades da
Unidade de Conservacao e para a sua elaboracdo em consonancia com o Rotei-
ro Metodoldégico Basico do 6rgao ambiental competente - ou, na sua auséncia,
daquele elaborado pelo ICMBio - e com as normas aplicaveis;

* Implementacao e funcionamento do Conselho Gestor a partir de regras dispostas
pelo regimento interno, com a garantia de instrumentos que viabilizem a efetiva
participacdo social e a divisdao paritaria de assentos entre entidades governamen-
tais e ndo governamentais e entre os diferentes interesses de ambos os setores;

* Articulacdo com a populacdo local, com aten¢do a povos e comunidades tra-
dicionais, garantindo-se a compatibilizacdo e a integracao das atividades e da
gestdo da Unidade de Conservagcao com o acesso de grupos que ja ocupavam e
utilizavam aquele espaco aos seus modos de vida tradicionais e a politicas publi-
cas, 0 que inclui a sua representacao no Conselho Gestor e a previsao, no Plano
de Manejo ou em outro instrumento adequado, sobre o perfil da familia benefi-
ciaria e sobre 0s usos e manejos que podem ser realizados por esses grupos;



Instituicdo e regramento das zonas de amortecimento e de eventuais corredores
ecoldgicos;

Implementacdo de medidas de demarcacao e sinalizagao dos limites territoriais,
com a indicacdo de informacdes minimas;

Regularizacdo fundiaria, por meio do levantamento e da comprovacgdo das pos-
ses e propriedades no interior da area de Unidade de Conservacdo, com a devida
indenizacdo dos posseiros e proprietarios e reassentamento ou assinatura de
contrato de concessao de direito real de uso com as populagdes tradicionais;

Realizacao de atividades periddicas de fiscalizacao da area da Unidade de Con-
servacdo, da zona de amortecimento e de eventuais corredores ecoldgicos e ve-
rificacao da capacidade de atendimento a emergéncias ambientais;

Promocao de visitacao publica nas Unidades de Conservacao de acordo com
as suas finalidades e restricbes, com a garantia de instrumentos que viabilizem
que essas atividades sejam realizadas de forma adequada, incluindo controle de
acesso, contagem do nimero de visitantes, garantia de seguranca aos visitantes,
sinalizacdo turistica e monitoramento da visitacao e dos seus impactos;

Realizacdo de atividades de pesquisa previamente autorizadas pelo 6rgao res-
ponsavel pela administracdo da Unidade de Conservacdo, desde que nao co-
loquem em risco os objetivos da area protegida e as espécies integrantes dos
ecossistemas locais;

Realizacao de monitoramento periédico da biodiversidade, levando em consi-
deracdo a presenca e a manutencdo de espécies ameacadas de extin¢ao;

Realizacdao de atividades de exploracao florestal em conformidade com as dis-
posicoes legais e regulamentares no caso das Florestas Nacionais, Estaduais ou
Municipais;

Alocacgdo de quantidade suficiente de servidores capacitados para a execugdo de
todas as atividades de gestao e implementagao necessarias;

Sustentabilidade financeira, verificada por meio da disponibilidade de recursos
financeiros minimos suficientes para que sejam mantidas a estrutura de gestao
e operacao da Unidade de Conservacao e as suas atividades, assim como da
adequada implementacao de mecanismos financeiros e da transparéncia das in-
formacodes relacionadas a destinacdo e execucao dos recursos;

Existéncia e manutencdo de infraestrutura minima, com a garantia de espacos
fisicos, equipamentos, mobiliarios e servigos basicos necessarios a execuc¢do das
acoes e atividades previstas para a Unidade de Conservagao;

Cadastro de informagées completas e atualizadas no CNUC.



Ressalta-se que diversos dos elementos listados nao podem ser analisados apenas
pontualmente, dado que ndo sao permanentes. Informagdes podem ficar desatualiza-
das, servidores podem se aposentar, o volume de recursos financeiros destinado pode
ser reduzido, a infraestrutura pode se tornar obsoleta, acdes de pesquisa e monitora-
mento podem ser paralisadas, entre diversas outras questdes. Por isso, é essencial que a
andlise sobre a regularidade das Unidades de Conservacado seja realizada de forma peri6-
dica, sendo necessario o continuo monitoramento da sua situacao, a fim de confirmar a

manutencao de todos os requisitos necessarios ao reconhecimento da sua regularidade.



6. Medidas relevantes e

direcionamentos técnicos

Reconhecendo-se a relevancia das Unidades de Conservacao para a protecdo da bio-
diversidade e o combate as mudancas climaticas, assim como para a manutencao de mo-
dos de vida tradicionais, buscou-se sistematizar os requisitos para que esses espagos se-

jam considerados devidamente regularizados e, portanto, aptos a atingir os seus objetivos.

Tais requisitos sao extraidos da leitura sistematica da legislacdo nacional em vigor,
em especial do SNUC (Lei Federal n° 9.985/2000) e seu regulamento (Decreto Federal
n° 4.340/2002) e do Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas (PNAP) (Decreto
Federal n° 5.758/2006). Essa analise é complementada por Instru¢des Normativas edita-
das pelo ICMBIo, assim como normas estaduais e municipais, nos casos de Unidades de

Conservacao sob responsabilidade dos estados e municipios.

Busca-se, assim, subsidiar a atuagdo efetiva, direcionada e estratégica daqueles que
estdo interessados na defesa desses espacos, com énfase para os 6rgaos ambientais,
os Ministérios Publicos e a sociedade civil. Nesse cenario, a CMA-CNMP e a ABRAMPA
propdem que todos os requisitos anteriormente listados sejam avaliados para fins de

constatacao da regularidade das Unidades de Conservacao.

Ademais, buscando contribuir mais detalhadamente para a atuacdo do Ministério Pu-
blico, sao sugeridos a seguir alguns direcionamentos técnicos, com o devido acatamento a
independéncia e a autonomia funcional dos seus membros, e sem prejuizo da possivel atua-
cao dos demais 6rgaos de controle e de outros legitimados ativos previstos na Lei Federal n°
7.347/1985 (Lei da Acao Civil Publica), nem do manejo da agdo popular prevista na Lei Fede-
ral n°® 4.717/1965. As a¢des aqui sugeridas podem ser promovidas de forma consensual ou

litigiosa, inclusive com a consideracao da possibilidade de ajuizamento de A¢ado Civil Pablica:

* Levantar as Unidades de Conservacao localizadas na sua area de atuacao, verifi-
car a quais requisitos listados no item 5.6 elas atendem e exigir o cumprimento
de todos os requisitos faltantes, atuando prioritariamente em relagdo aquelas
localizadas em areas prioritarias para a conservagao, utilizacao sustentavel e re-
particdo dos beneficios da biodiversidade (Decreto Federal n° 5.092/2004).



» Especialmente nos estados da Amazodnia Legal, acompanhar eventuais proje-
tos de lei e leis cujo objetivo seja reduzir as Reservas Legais no estado nos termos
do artigo 12, paragrafo 5° da Lei Federal n° 12.651/2012, e verificar se o estado
efetivamente atinge os parametros estabelecidos pela legislacdo federal no que se

refere a Unidades de Conservagao de dominio publico devidamente regularizadas.

Atentando-se, ainda, a importancia de padronizar nacionalmente o entendimento
sobre os requisitos necessarios para que as Unidades de Conservacao vinculadas a to-

dos os entes federativos sejam consideradas regularizadas, sugere-se, adicionalmente:

¢ Ao ICMBio, apresentar ao Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) uma
proposta de resolucdao que disponha sobre os requisitos que devem ser conside-
rados para que as Unidades de Conservacdo sejam consideradas regulares e de-
vidamente implementadas, incluindo critérios quantitativos e qualitativos claros,

contemplando os elementos listados no presente documento.

Ressalta-se, por fim, que o presente documento ndo ignora a necessidade de manuten-
cao das iniciativas de criacao de Unidades de Conservacao em todo o territério nacional,
especialmente diante do avan¢o das ameacas antropogénicas sobre as areas que ainda
mantém as suas caracteristicas originais. Os elementos e critérios aqui expostos buscam
orientar uma atuacdo mais efetiva em prol do meio ambiente ecologicamente equilibrado,
especialmente para o fim de proteger as Unidades de Conservacao e fornecer subsidios

para que elas sejam capazes de atingir plenamente as suas finalidades ap6s a sua criacao.

Brasilia/Belo Horizonte, 28 de fevereiro de 2025.

AR CO QQ&

Ivana Lucia Franco Cei Alexandre Gaio
Presidente da Comissdao de Meio Ambiente do Presidente da Associacdo Brasileira dos
Conselho Nacional do Ministério Publico Membros do Ministério Publico de Meio

Ambiente
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