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GESTAO AMBIENTAL EM AREAS DE PROTECAO AMBIENTAL

ENVIRONMENTAL MANAGEMENT IN ENVIRONMENTAL PROTECT
- AREAS

NAJILA REJANNE ALENCAR JULIAO CABRAL !
MAURO ROCHA CORTES *
MARCELO PEREIRA DE SOUZA *
RESUMO "

As Arcas de Protegdo Ambiental (APAs) constituem uma categoria de Unidade de
'(‘onscr\‘aqi'lo que, por estarem constituidas em terras piblicas ou privadas e por
permitirem o desenvolvimento de atividades econémicas em seu interior, apresentam
dificuldades em sua gestdo ambiental. A questdo da propriedade € central e as restrigdes
impostas pelo Estado ao direito de propriedade, no intuito de controlar o uso e ocupagio
Jo solo. fazem gerar conflitos que precisam ser compreendidos para que o sistema
gestor possa equaciond-los. O presente trabalho discute algumas possibilidades do

sisterna gestor e suas interrelagdes com outras instancias existentes.

ABSTRACT

Environmental Protection Areas (EPAs) are a protected area category that, on account
of being constituted in public or private lands and allowing economical activities
development inside them, present difficulties in your environmental management. The
subject of property is central and restrictions imposed by State to property right, in
intention of controlling land-use, make to come forth conflicts that need to be
understood so that system manager can selve them. The present paper discusses some
system manager's possibilities and your isier — relations with other existent instances.

INTRODUGAO

As Areas de Protegio Ambiental, instituidas pela lei n® 6902/81 (BRASIL, 1981a)
sio Unidades de Conservagdo (UCs), classificadas como de Uso Sustentdvel, de acordo
com o Sistema Nacional de Unidade de Conservagio da Natureza (SNUC), lei n®
9985/00, podendo ser constituidas em 4reas privadas ou piiblicas gerando, em qualquer
dos casos, normas € restri¢des para o uso da propriedade localizada em seu interior.

A Resolugdo n® 10, de 14/12/88 do Conselho Nacional do Meio Ambiente ~
CONAMA, publicada no Didrio Oficial em [1/8/89, procura reguiamentar a figura das
APAs: “.. as Arcas de Protegio Ambienal - APAs sio unidades de conservagio
destinadas a proteger e conservar a qualidade ambiental e os sistemas naturais
existentes, visando a melhoria da qualidade de vida das populagdes locais e também
objetivando a protegdo dos ecossistemas regionais (Art. 1°)”. Sob a Gtica econdmica, a
preocupagdo em ‘... assegurar o bemrestar de popula¢des humanas.” pode ser
interpretada como a preocupagio em evitar a ocorréncia de externalidades negativas,
potenciais ou reais, oriundas de atividades ali exercidas. A prépria legislagdo indica um
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caminho ja no seu Artigo 2% “... visando atender aos seus objetivos, as APAs terio
sempre um zoneamento ecoldgico-econdmico”.

As APAs, portanto, tem como objetivo (BRASIL, 2000) proteger a
biodiversidade, disciplinar o processo de ocupagio e assegurar o uso sustentdvel dos
recursos naturais, procurando disciplinar a agdo dos agentes econdmicos em locais onde
estdo envolvidos recursos ambientais importantes, de propriedade comum ou nio.
Constituem-se em instrumento institucional (legal) que aponta para a necessidade de se
reduzir as externalidades negativas que comprometam a eficiéncia econdmica e o0 bem
estar da sociedade, sem que para isto seja necessdria a transferéncia integral dos direitos
de propriedade para o Estado. Como conseqiiéncia direta da restrigdo ao uso e ocupagio
do solo, sdo palco de conflitos no que diz respeito & gestdo ambiental das mesmas.

O presente trabalho tem por objetivo discutir algumas possibilidades do sistema
gestor em APAs, na busca em conciliar os interesses dos proprietdrios aos interesses de
protecao dos recursos naturais e comentar as ferramentas de controle de uso e ocupagio
do solo existentes na legislagio brasileira, que podem ser aplicadas em APAs.

MATERIAIS E METODOS

Procurando observar os aspectos legais que envolvem as unidades de conservagdo,
tais como: direito administrativo, direito de propriedade e direito ambiental que, de
forma geral, regem as relagdes dominiais, bem como o sistema de gestdo ambiental, foi
feita andlise das informagdes dentro de uma situagfo especifica, ou seja, para as dreas de
protegdo ambiental, de modo a propiciar a criagdo de condigbes favordveis ao
planejamento e gestdo desta categoria de UC. Optou-se por enfocar as APAs por serem
estas, na concep¢do dos autores, as que envolvem, direta ou indiretamente, um dos
principais fatores geradores de conflitos no que diz respeito a gestdo ambiental em UCs:
a propriedade privada em seu interior. Serdo apresentados, além dos conceitos
necessdrios ao entendimento do trabalho, a andlise e discussdo dos aspectos legais de
direito de propriedade, dos mecanismos de controle de uso e ocupagiio do solo, de
gestdo ambiental, sua forma de implementagéo, dificuldades e potenciais conflitos.

O intuito de tratar aspectos ligados a questdes relacionadas a limitagGes
administrativas ao direito de propriedade, num texto que tem por objetivo discutir a
temitica da gestio ambiental em Areas de Protegio Ambiental, decorre do fato de uma
APA ser, antes de tudo, um diploma legal que interfere no exercicio deste direito,
também legalmente constituido, restringindo-o, sem que haja a perspectiva de
desapropriagdo. Este fato gera conflitos que precisam ser bem compreendidos para que
o sistema gestor possa equaciond-los de maneira adequada.

ANALISE E DISCUSSAO

A Gestdo Ambiental (GA) refere-se ao gerenciamento de todas as atividades
humanas que tenham significante impacto sobre o meio ambiente. Segundo SOUZA
(2000), a abordagem sistémica do meio ambiente, por meio da gestdo ambiental,
propicia uma aplicagdo mais préxima da realidade, pois cria canais de comunicago nos
quais os fatores ambientais serdio identificados, analisados, ponderados e administrados,
observando-se inimeras dreas do conhecimento, permitindo assim, a compreensdo
global dos problemas e também a aplicacio de solugGes ambientalmente mais
adequadas.
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Para CERUCCI (1998), a GA pressupde uma agfo planejadora, pois se trata de
um conjunto de métodos destinados a captar e sistematizar informagGes, objetivando
cacionalizar processos decisérios indutores de modificagdes na dindmica de
funcionamento de sistemas ecossociais, incorporando os conflitos de valores e
interesses entre os segmentos sociais envolvidos, bem como avaliar as conseqiiéncias
das alternativas implementadas frente as metas. Assim, a gestdo ambiental ndo €
pacifica, ou seja, ela incita discussGes e conflitos a partir do momento em que ela se
defronta com o desafio crucial de integrar os diversos interesses e inserir a dimensdo
ambiental em processos decisrios privados e nas politicas de governo.

Como decorréncia, um Sistema de Gestdo Ambiental (SGA) para APAs deve, ao
menos, ser capaz de identificar os aspectos ambientais relacionados as atividades
antrépicas e os respectivos impactos, objetivando que sejam evitados ou controlados,
bem como implementar mecanismos de controle ambiental das atividades, produtos e
servigos € dos seus respectivos impactos ao meio ambiente, bem como a melhoria dos
procedimentos adotados considerando as disposi¢es degais vigentes. Em APAs, o
funcionamento efetivo de um SGA - e os resultados dele esperados — é necessariamente
resultado de um processo de negociagdo conduzido pelo Conselho Gestor (CG).

As auditorias constituem excelente ferramenta de orientagio gerencial, por
permitirem a organizagdo e identificagdo dos pontos fraces e fortes de uma determinada
atividade, quando sistematicamente comparada a um padsio aceito como referencial. As
normas relacionadas a auditoria ambiental tém por objetive regulamentar a pritica desta
ferramenta de especial importancia para o funcionamento do sistema de gestdo.

A gestio ambiental local supbe a existéncia de recursos humanos na drea de
planejamento que possam aprimorar as agdes de controle ¢ melhoria ambiental. A
caréncia de pessoal qualificado constitui um problema para a efetiva a¢io ambiental em

UCs. Portanto, € um fator que dificulta a toma#a de decisdo no processo de
gerenciamento.

Os principais instrumentos de gestdo ambiental estas dados no Artigo 9° da Lei n®
6938, de 31 de agosto de 1981, que dispoe sobre a Polifica Nacional do Meio Ambiente
(PNMA), seus fins e mecanismos de formulagdo e aplicagio, e d4 outras providéncias.
Um deles, inciso VI - a criagdo de espagos territoriais especialmente protegidos pelo
Poder Publico Federal, Estadual e Municipal, tais coms freas de prote¢io ambiental, de
relevante interesse ecolégico e reservas extrativistas, imclui as unidades de conservagdo
como instrumento.

Os instrumentos da PNMA oferecem ao gestor a possibilidade de estabelecer
limites & acdo degradadora dos agentes, sejam eles piiblicos ou privados. Entretanto,
utilizd-los em espagos territoriais muito vastos, recortades por um grande ndmero de
agentes, como costumam ser as APAs, pode ser muito dificil, devido ao custo de
monitoramento das a¢des individuais, geralmente nao considerado em proposi¢des de
GA, pois assume-se que o monitoramento serd realizado pelas esferas do Estado. Uma
gestdo dessa natureza precisa incorporar elementos presentes em situagio de conflito,
como a interdependéncia, para que tenha maior chance de ser bem sucedida.

Além das APAs costumarem ocupar espacos territoriais vastos, muitas vezes
extrapolando limites administrativos municipais, aliado ao fato de permitirem o
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desenvolvimento de atividades econimicaras ~ em geral privadas — em seu interior, as
quais costumam ir de encontro zos irrereswsses de conservagio dos atributos ambientais,
especialmente em economias capitaistas..s. dificulta bastante seu gerenciamento. Os
agentes privados sentem que seu legSimo o direito de propriedade pode ser apropriado
quando se deparam com deternunade: reswstrigdes de uso e ocupagdo do solo impostas

nessas UCs. Essa constatagio taibém & wererificada em dreas protegidas de outros paises
(VANDERGEEST. 1996 ¢ VANDERGEEZST, 1999),

S

Numa situacdo dessas. a implerentntacio das solugdes que conduzam a priticas
econdmicas ecologicamente adeqradas ndo 1y pode produzir resultados satisfatdrios se nio
abrangem a maioria (Ou um numen < significativo) dos agentes presentes. Esse

envolvimento, por sua vez, resultaria dz umima percepgao de ‘ganho’, por parte do agente,
que precisaria se traduzir em oporcanidades = concretas.

Na criagdo das APAs esti prevista o a existéncia de um drgdo administrativo, o
Conselho Gestor. que seria o responsasal penela tomada de decisdes em relagdo a drea. O
CG ¢, em verdade. um espago de negodiacicio ~ no sentido positivo do termo — entre os
diversos interesses presentes. Nio hd zararantias seguras de que decisoes tomadas no
dmbito do CG serdo implementadas pelos proroprietarios presentes na drea. Cresce, assim,
a importdncia do espago da negociacio. do o envolvimento e do convencimento, agbes
que s6 poderdo ser conduzidas de manerra sa.satisfatéria por um agente que tenha, a priori,
representatividade. legitimidade ¢ certo poderier de coergiio, perante 0s envolvidos.

Esse agente. necessariamente. é o Est.stado, por meio de seus respectivos 6rgaos
ambientais, pelas seguintes razoes: a) ndo o representa (ou ndo deveria representar) o
interesse particular na drea; b) ¢ representanteste legal do interesse piiblico; c) estd calgado
pela legislacdo para agir coma cendutor do 1o processo, jd que somente ele pode criar

APAs e d) possui uma estrutura administratrativa capaz de executar monitoramentos e
aplicar punigdes.

MILARE (1999) adverte que os municiicipios tém em suas mdos um instrumento
ideal para a gestdo ambiental. et Ambito 1. local, que é a disciplina do uso do solo,
abrangendo todas as atividades exercidas < no espago urbano, incluindo itens de.
preservagio ambiental. Relativo a usso a Co.onstituigio Federal (art. 30, VI destaca
como competéncia privativa dos mhunjcipiowas promover, no que couber, adequado
ordenamento territorial, mediante plancjaramento e controle do parcelamento, da
ocupagdo ¢ do uso do solo urbane (mcluindo 10 o zoneamento ambiental, com a previsdo
de todos os recursos ambientals ¢ culurais inintegrantes do territério do municipio, para
fins de preservagiio. no interesse de tndos) (BR$RASIL, 1988).

Nesse sentido. 2 unidade adrministrauvtiva municipal, atendendo aos requisitos
constitucionais, cabe a tarefa de legsiiar suplesiementarmente sobre matérias relacionadas
aos recursos ambientais e culturais de quaicalquer natureza, diante das atividades ou
condutas comprometedoras da qualidinde ambisniental local (CUSTODIO, 1996). Isso cria
um dificultador adicional & gestlo de APAs, vi visto que muitas delas possuem perimetros
que ultrapassam os limites de um wnico municizeipio.

Em relagdo aos mecanismos Je sontrole < de uso ¢ ocupagio do solo, MEIRELLES
(1996) considera dois os modos de presservagio 10 dos recursos naturais: 1} pelas limitagoes
administrativas de uso. gerais e gratuinas, sem in impedir a normal utilizagdo econdmica do
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bem. nem retirar a propriedade do particular, ou 2) pela desapropriagio, individual e
remunerada de determinado bem, transferindo-o para o dominio piblico e impedindo a
sua destruigd@o ou degradac¢do. O referide autor aponta a finalidade ptblica ou o
intercsse social como exigéncia constitucional para legitimar a desapropriagdo, ndo
podendo haver expropriagdo por interesse privado de pessoa fisica ou organizagio
particular. O interesse hd de ser do Poder Piblico ou da coletividade. Quando o
interesse for do Poder Publico, o fundamemo da desapropriac@o serd necessidade ou
utilidade publica; quando for da coletividade, serd interesse social.

No caso de APAs, a questdo da desapropriacdo direta ndo costuma ser colocada
notadamente porque ndo se constituem santudrios ecoldgicos intocdveis, ou seja, ndo
impossibilitam a ocupagdo do solo, permitindo a propriedade privada, desde que
obedeca diretrizes de uso especificas, o desenvolvimento de atividades, inclusive com
cunho econdmico.

As limitagGes administrativas, sustenta MEIRELLES (1996), derivam do poder de
policia inerente e indissocidvel da Admimistragdo e se exteriorizam em imposigoes
unilaterais e imperativas, sob a triplice mmudalidade: positiva (fazer), negativa (nao
fazer) ou permissiva (deixar fazer). No primeiro caso, o particular fica obrigado a
realizar o que a Administragdo lhe impde; no segundo, deve abster-se do que lhe €
vedado; no terceiro, deve permitir algo em swa propriedade. E importante lembrar que
as limitagdes administrativas ao uso da propuiedade particular podem ser expressas em
feis ou regulamentos de qualquer das trés emtidades estatais, por se tratar de matéria de
Direito Piiblico, da competéncia concorrente federal, estadual e municipal, desde que,
ao impor as limitagdes, cada entidade mmtenha-se em seu campo de atribuigdes
institucionais.

O direito de propriedade € uma das baszs do sistema socioecondmico do Estado e
ele é maior, dentro de uma visdo juridico-social, que os demais direitos individuais.
FRANCA (1977) é da opinido que "..o direito de propriedade deita raizes nas
profundezas da Pré-histéria humana, tendo existido desde as sociedades primitivas".

Contudo, para se ter uma melhor compreensio do tema é necessirio o
entendimento juridico do termo propriedade. ©. Cédigo Civil Brasileiro, que é de 1° de
janeiro de 1916, dedica o seu Livro II (Do Direito das Coisas), contendo os artigos 485
a 862, ao direito que pode existir em relagdo a algum bem. O assunto inicial é a posse
(Titulo 1 - Da Posse), ou seja, a exteriorizagd do dominio sobre alguma coisa. O artigo
485, do Cédigo Civil, diz: “considera-se possuidor todo aquele que tem de fato o
exercicio, pleno, ou nfo, de alguns dos poderes inerentes a0 dominio, ou propriedade’™,

O direito decorrente da posse recebe grote¢do especial no ordenamento juridico
brasileiro, mesmo que o legitimo possuidor ndo seja dono e até contra o legitimo
proprietdrio. O artigo 499, do Cédigo Ciwidl, diz: “... o possuidor tem direito a ser
mantido na posse, em caso de turbagio, e mstituido, no de esbulho”. E ainda, sobre a
obtengdo de protegio do Estado, via Poder Judicidrio, o artigo 506 diz: “quando o
possuidor tiver sido esbulhado, serd reintegrado na posse, desde que o requeira, sem ser
ouvido o autor do esbulho, antes da reintegragdo”. A alegagio de esbulho (espoliagio)

4 .
grifo nosso
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do direito de propriedade em decorréncia da instituigdo de uma APA pode caracterizar
desapropriagdo indireta, criando situagdes que dificultam a GA da 4rea.

Com essas disposigdes, a lei confere protegdo especial & posse, que é apenas um
dos aspectos da propriedade. Essa, na verdade, € composta da posse e do dominio, que é
o direito que alguém tem de usar, gozar € dispor de alguma coisa, bern como de
reivindic-la das mdos de quem injustamente a detenha. Diz o artigo 524, do Cédigo
Civil: “... a let assegura ao proprietario o direito de usar, gozar e dispor de seus bens, e
de reavé-los do poder de quem quer que injustamente o possua”,

Assim, € de se concluir que nem todo possuidor é proprietdrio € nem todo
proprietdrio € possuidor direto. O mencionado texto legal descreve uma propriedade
plena, com o dom{nio e posse, direta e indireta, nas mios do proprietdrio. A propriedade
traz em si os direitos de uso, gozo, disposigao e reivindicagio.

O direito de_usar uma coisa estd associado ao poder de beneficiar-se das
utilidades que ela confere, desde que ndo sejam vedados por lei. O direito de gozar (de
fruir) € "... o direito de auferir frutos, ou seja, aquilo que advém da prépria forga
intrinseca da coisa sem a deteriorar (na acepgdo juridica), nem lhe modificar a natureza”
e o direito de dispor "... nfo se trata do direito de abusar, pois o abuso de direito €
proibido pelo sistema... A expressio refere-se ao direito de dispor da coisa”, ou seja, de
usé-la livrcemente, o que "implica em pelo menos trés faculdades:

a) a de abandonar a coisa por derreligdo;

b) a de aliend-la a titulo oneroso ou benéfico;

c¢) a de autolimitar os respectivos direitos, desmembrando o dominio, gravando a
coisa com direitos de garantia e concedendo direitos de vizinhanga" (FRANCA,
1977).

Numa APA, portanto, o respeito ao direito de propriedade implica na manutengdo
da propriedade privada da terra e da jurisdigdo original sobre ela. Implica também em
esforgos para que se compatibilizem as agdes dos agentes econdmicos com os interesses
da sociedade.

O risco de que a constitui¢do de uma APA caracterize desapropriagdo indireta, faz
com que sua regulamentagdo tenha que ser feita com bastante critério e cuidado,
particularmente nas dreas onde o potencial econdmico da propriedade € maior, como € o
caso das regiGes litordneas, por exemplo.

Estabelecer restriges ao uso do direito de propriedade, em dreas privadas, sem
compensagdo alguma, como é o caso das APAs, € uma situagdo potencialmente
geradora de conflitos. Se nido houver monitoramento, fica dificil impedir que a agéo do
agente privado, na dire¢o da satisfagdo de sua fungdo utilidade, seja contida. Além do
mais, se ndo se construirem incentivos para o agente privado, com vistas a reduzir o
conflito, a necessidade de monitoramento tornar-se-ia ainda maior.

Deve-se destacar que, no caso das APAs ou de qualquer outra Unidade de
Conservagdo, ndo hd uma estrutura de monitoramento especifica. No Estado de Sio
Paulo a fiscalizagio é feita pela Policia Florestal, pelo DEPRN e pela CETESB. No caso
das UCs onde a titularidade da propriedade for transferida para o Estado, corre-se o
risco de se entender que, de certa forma, a fiscalizagdo € dispensdvel, pois o conflito em
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relagio ao direito de propriedade foi suprimido, o que abre espago para a degradagio
decorrente da acdo de terceiros (CORTES, 2000).

Ademais, alguns pontos sdo fundamentais para a politica de conservagdo dos
recursos naturais, dentre eles o envolvimento dos cidaddos e a participacdo efetiva da
sociedade no processo de desenvolvimento (CABRAL, 1998) uma vez que € essa a
forma que a sociedade possui para exercer pressdo sobre o Estado, para que possa
cumprir seu papel de Administragéo.

CONCLUSOES

A gestdo permanece o grande desafio para a wiabilizacdo da APA como uma
unidade de conservagdo. A gestio cabe o monitoramento e o equacionamento dos
conflitos presentes na drea. Dessa forma, sem a presenga clara e decidida de érgéos da
administragfo direta (Secretarias do Meio Ambiente, por exemplo), tornar-se-ia bastante
dificil o alcance de resultados satisfatérios.

A defini¢dio precisa de quais seriam os objetos de preservagio que deram origem a
APA, facilitaria, em muito, o esfor¢co de coordenagdo, na medida em que reduzira a
inseguranca do agente privado em relagdo ao que ele poderia ou ndo fazer. Além disso,
se existissem planos de investimento que procurassem transformar a restrigio ambiental
num mecanismo de agregar valor a produgdo local, iste poderia se constituir num forte
incentivo para o agente privado. E claro que isso nem sempre seria possivel e que a
alternativa deveria ser analisada caso a caso.

A questdo da propriedade ¢ central quando se fala de protegdo ambiental,
especialmente quando se trata de grandes dreas, uma wez que se pretende estabelecer a
protecdo de espagos que possuem um proprietdrio legal, seja ele um agente piiblico ou
privado. As APAs, sendo um diploma legal, fazem parte do ambiente institucional
dentro do qual os agentes desenvolvendo suas a¢des precuram manter seus direitos. O
direito do proprietdrio lhe oferece algumas possibilidades de utilizagdo do bem que lhe
pertence. Todavia, a partir do momento em que um diploma legal estabelece restri¢des
ao exercicio deste direito, restricdo esta igualmenmte legitima, um conflito estd
estabelecido.

A legislacdo que cria espagos protegidos também eria conflitos que precisam ser
adequadamente administrados, especialmente nas APAs. Os instrumentos de gestdo
oferecidos pela Lei n® 6938/81 (BRASIL, 1981b) sde parte fundamental do processo,
mas ndo ddo, por si s6, conta dos desafios da gestdio de APAs.

A desapropriagdo tem sido o mecanismo mais indicado pelo Sistema Nacional de
Unidades de Conservagdo da Natureza (BRASIL, 2000) para compatibilizar a protegio
ambiental com a ocupagéo, especialmente a privada, de uma dada drea. Todavia, no
contexto das APAs, que geralmente abrangem porgdes territoriais extensas (que
ultrapassam limites administrativos municipais), em geral densamente ocupadas, poder-
se-ia abandonar a idéia da desapropriagio. As limitagdes administrativas impostas, seja
pelo 6rgao municipal, estadual ou federal competente, 3o direito de propriedade seriam
em principio a melhor forma de compatibilizar o interesse preservacionista com o uso
da propriedade.
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