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1. Introducao

O presente artigo tem por escopo discorrer brevemente acerca do
processo de criacao de Unidades de Conservacio e outros espacos ter-
ritoriais especialmente protegidos no Estado de Sio Paulo, bem como

1 Procuradora do Estado de Sao Paulo, monitora do Curso de Especializa¢io em Direito Am-
biental da Escola Superior da Procuradoria Geral do Estado de Sdao Paulo, Especialista em
Direito do Estado pela Escola Superior da Procuradoria Geral do Estado de Sao Paulo, gra-
duada em Direito pela Universidade de Sdo Paulo — USP.
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apresentar as formas por ele encontradas para combater a ocupagio ir-
regular dessas areas e desenvolver programas de regulariza¢ao fundiaria.

2. Histdrico

A definicao de espacos territoriais e seus componentes a serem es-
pecialmente protegidos, incumbéncia atribuida ao Poder Publico pelo
Constituinte patrio no artigo 2235, paragrafo 1°, inciso III, da Constitui-
cao Federal, é uma pratica antiga.

Edis Milaré? ensina que a referida pratica, no mundo Ocidental, ini-
ciou-se na Europa, durante a Idade Média. Sua motivacdo, contudo, ndo
teve carater ecologico: o objetivo era simplesmente proteger recursos
da fauna silvestre e seus habitats para o exercicio da caca pela realeza e
aristocracia rural.

Com o passar do tempo, outras medidas para a protecdo de dreas e
recursos naturais foram adotadas no continente europeu, mantendo-se,
porém, o carater utilitarista. Isso porque as citadas medidas relaciona-
vam-se tio somente a protecdo da natureza para sua utilizagdo direta
pela populacido, a partir da extragdo da madeira para construgio civil e
a fabricagido de carvao, obtencao de alimento, agua, energia, entre ou-
tros, especialmente durante e apos a Revolugao Industrial.

Todas essas transformacoes historicas, sociais e economicas resulta-
ram no crescimento desordenado das civiliza¢bes e culminaram no uso
predatério dos recursos naturais, colocando em risco a existéncia dos
ecossistemas e do proprio homem.

Nesse contexto, a preocupac¢ao em conter a poluicio e a degrada-
¢ao ambiental tornou-se inevitavel.

Assim, a criacdo de espacos territoriais especialmente protegidos
passou a se justificar nao apenas pela utilidade que os recursos naturais
podem proporcionar ao homem, mas também pela importancia destes
recursos em si mesmos. A necessidade de preservagio dos recursos hidri-
cos, da biodiversidade e de seu patrimonio genético para as presentes e

2 MILARE, Edis. “Direito do Ambiente. A Gestio Ambiental em Foco. Doutrina. Jurisprudén-
cia. Glossdrio.” 7* edi¢do. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011, pp. 196/197.
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futuras geragoes, bem como dos recursos naturais para subsidiar o de-
senvolvimento de pesquisas cientificas, para a manutencao do equilibrio
climatico e para a preservagao de paisagens e belezas cénicas, passou a
ser valorizada.

Surge, entdo, a chamada “consciéncia ecoldgica”.

O primeiro espago territorial ambientalmente protegido criado no
Estado de Sao Paulo foi o Parque Estadual de Campos do Jordao, por in-
termédio do Decreto-lei n® 11.908, de 27 de marc¢o de 1941. Conhecido
regionalmente como Horto Florestal, o Parque, com aproximadamente
8,3 hectares, é hoje uma das maiores reservas de coniferas do Estado e
abriga importante remanescente da Mata Atlantica.

Nessa época, ja havia alguns poucos dispositivos legais que ampara-
vam a criacdo, pelo Poder Publico, de areas de prote¢ao ambiental, tais
como o primeiro Cddigo Florestal, de 1934, bem como o artigo 3° do
Decreto-lei n® 14.916, 06 de agosto de 1945, o qual, ao dispor sobre ter-
ras devolutas, estabelecia que deveriam ser reservadas as areas devolutas
arrecadadas que apresentassem condi¢des de vegetacao significativa.

Em 1962, a Lei Estadual n°® 6.884, de 29 de agosto de 1962, que dis-
punha sobre os Parques e Florestas Estaduais, definiu Parque Estadual
como “dreas de dominio publico, destinadas a conservacio e protecdo
de paisagens, de grutas, da flora e da fauna.”

Em 1965, a Lei Federal n® 4.7713, de 15 de setembro de 1965, que
instituiu o Codigo Florestal, estabeleceu, em seu artigo 5°, que o Poder
Publico deveria criar Parques Nacionais, Estaduais e Municipais e Re-
servas Biologicas, com a finalidade de resguardar os atributos naturais.
Definiu, ainda, que ressalvada a cobranga de ingresso a visitantes, cuja
receita deveria ser destinada em pelo menos 50% (cinquenta por cento)
ao custeio da manutencio e fiscaliza¢io de cada Unidade, era proibida
qualquer forma de explora¢iao dos recursos naturais nos Parques e Re-
servas Biologicas criados pelo Poder Publico.

3 A Lei Federal n° 4.771/65 é o Codigo Florestal anterior, revogado pela Lei Federal n® 12.651,
de 25 de maio de 2012, que entrou em vigor aos 28 de maio de 2012, data de sua publica¢io
no Didrio Oficial da Unido.
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A partir da década de oitenta, varias outras normas foram editadas
para consolidar a criacdo e protecdo desses espagos territoriais especial-
mente protegidos.

Em ambito nacional, podemos citar a Lei da Politica Nacional
do Meio Ambiente (Lei Federal n® 6.938, de 31 de agosto de 1981,
que dispoe sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente, seus fins e
mecanismos de formulagdo e aplicagdo e da outras providéncias); e
a Lei da Acao Civil Publica (Lei Federal n°® 7.347, de 24 de julho de
19835, que disciplina a agao civil publica de responsabilidade por da-
nos causados ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de
valor artistico, estético, historico, turistico e paisagistico e da outras
providéncias), que criou um mecanismo processual muito eficiente
para a reparacdo integral e, na impossibilidade desta, a indenizagdo
dos danos ambientais causados dentro ou fora das Unidades de Con-
servacao.

Em ambito estadual, o Conselho de Defesa do Patrimonio Histori-
co, Arqueologico, Artistico e Turistico do Estado de Sao Paulo —“CON-
DEPHAAT?” - editou a Resolug¢io 40, de 06 de junho de 19835, instituin-
do o Tombamento da Serra do Mar e de Paranapiacaba, abrangendo
uma superficie de aproximadamente 1,3 milhdo de hectares e, em 04 de
junho de 1986, foi editado o Decreto Estadual n® 25.341, que aprovou
o Regulamento dos Parques Estaduais Paulistas, seguindo o modelo do
Regulamento dos Parques Nacionais.

Aos 18 de julho de 2000, foi editada a Lei Federal n°® 9.985, que ao
regulamentar o artigo 225, paragrafo primeiro, incisos I, II, IIl e VII da
Constitui¢ao Federal, instituiu o Sistema Nacional de Unidades de Con-
servagao. Essa Lei revogou o dispositivo do Codigo Florestal de 1965
anteriormente mencionado e criou dois grupos de Unidades de Conser-
vagdo, com caracteristicas especificas:

(I) Unidades de Prote¢ao Integral, divididas em cinco categorias:
Estacdo Ecoldgica, Reserva Biologica, Parque Nacional, Monumento
Natural e Refugio da Vida Silvestre. O objetivo desse grupo de Unida-
des de Conservacdo é preservar a natureza, sendo admitido apenas o
uso indireto dos seus recursos naturais, salvo as exce¢des expressamente
previstas nesta Lei; e
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(IT) Unidades de Uso Sustentavel, divididas em sete categorias: Area
de Protecio Ambiental, Area de Relevante Interesse Ecoldgico, Floresta
Nacional, Reserva Extrativista, Reserva de Fauna, Reserva de Desenvolvi-
mento Sustentavel e Reserva Particular do Patrimonio Natural. O objetivo
desse grupo de Unidades de Conservagao é compatibilizar a conservagio
da natureza com o uso sustentavel de parcela dos seus recursos naturais.

Para a cria¢do de algumas Unidades de Conservagiao de ambos os
grupos, a Lei Federal n® 9.985/2000 exige que a posse e o dominio dos
imoveis sejam publicos. Sao elas:

(I) do grupo das Unidades de Protecao Integral: Estacao Ecoldgica,
Reserva Biologica e Parque. As demais Unidades de Conservagao de Pro-
tecdo Integral podem ser constituidas de terras particulares, desde que
haja compatibilidade de uso da terra com a Unidade de Conservagio
criada; e

(IT) do grupo das Unidades de Uso Sustentavel: Floresta Nacional,
Reserva Extrativista, Reserva de Fauna e Reserva de Desenvolvimento
Sustentavel.

A Lei Federal n°® 9.985/2000 exige, ainda, que as areas particulares
incluidas nos limites das Unidades de Conserva¢io de posse e dominio
publicos sejam desapropriadas*.

Feita esta breve introducido, percebe-se que, no Estado de Sdo Pau-
lo, os primeiros espagos territoriais especialmente protegidos foram cria-
dos a partir da década de quarenta e principalmente apds a década de
sessenta, em um periodo no qual o termo “Unidade de Conservacio”
sequer existia e havia pouca regulamentagdo sobre a matéria. Nessa épo-
ca, o principal objetivo da cria¢do de espagos territoriais protegidos era
o desenvolvimento de projetos de reflorestamento.

4 Para facilitar o trabalho do leitor, citamos a seguir os artigos da Lei Federal n® 9.985/2000 re-
lativos a cada uma das Unidades de Conservagao mencionadas: (I) Estagao Ecoldgica — grupo
de Protegdo Integral —art.9°, §1° (II) Reserva Bioldgica — grupo de Protegdo Integral — art. 10,
§1°; (III) Parque — grupo de Prote¢do Integral — art. 11, §1°; (IV) Floresta Nacional - grupo
de Uso Sustentavel — art. 17, §1°; (V) Reserva Extrativista — grupo de Uso Sustentavel — art.
18, §1°; (VI) Reserva de Fauna — grupo de Uso Sustentdvel — art. 19, §1°; (VII) Reserva de
Desenvolvimento Sustentdvel — grupo de Uso Sustentdvel — art. 20, §2°. Observe-se, neste
sentido, que a Reserva de Desenvolvimento Sustentdvel € a tinica que traz a ressalva de exigir
a desapropriag¢do apenas quando necessario.
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Porém, com a degradacdo acelerada dos ecossistemas, especial-
mente da Mata Atlantica, foi necessaria a ado¢ao de uma postura mais
enérgica e rapida do Estado de Sao Paulo, que passou a criar espacos
ambientalmente protegidos em grandes areas continuas.

3. Criagao das Unidades de Conservagao, Ocupacao Irregular
e Regularizagcdo Fundiaria

No Estado de Sio Paulo, foram adotados dois modelos distintos
para a criagdo de Unidades de Conservagao.

O primeiro deles, mais comumente adotado em épocas recentes e
menos numeroso, ocorreu com a desapropriagdo prévia e em dinhei-
ro de terras particulares (a chamada “desapropriagao direta”, que pode
ser amigavel ou judicial). Pode-se citar como exemplo a criagdo de di-
versos Parques para compensacdo de danos ambientais causados pelas
obras do Rodoanel Mario Covas — Trechos Sul e Oeste’. Os imoveis
abrangidos pelas citadas Unidades de Conservagao foram devidamente
desapropriados, na maior parte dos casos em procedimentos amigaveis
(ndo judiciais) e, apOs a devida regularizacao imobiliaria (elaboracdo e
averbag¢ao da correspondente documentagdo), os Parques foram doados
aos respectivos Municipios.

O outro modelo adotado pelo Estado de Sao Paulo para a criagio
de suas Unidades de Conservagao nao envolveu a prévia desapropriagao
de terras particulares, mesmo nos casos em que esta era exigida por
lei. Infelizmente, esta conduta representa o procedimento adotado pelo
Estado de Sao Paulo na criacdo da grande maioria das nossas Unidades
de Conservagao, permitindo a permanéncia de proprietarios, posseiros e
comunidades tradicionais em seu interior. Isso ocorreu, por exemplo, na
criagao de trés grandes Unidades de Conservagao de Protecao Integral,
a saber: o Parque Estadual do Jacupiranga, em 1969, com area de apro-

5 Foram mencionados apenas estes dois trechos do Rodoanel Mario Covas porque o Trecho
Leste ainda nio foi concluido e as obras do Trecho Norte acabaram de ser iniciadas. Con-
tudo, nestes dois trechos restantes, também havera a criagdo de Parques e outras Unidades
de Conservagao como forma de compensagao dos danos ambientais causados, seguindo-se o
mesmo modelo.
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ximadamente 150 mil hectares; o Parque Estadual da Serra do Mar, em
1977, com aproximadamente 315 mil hectares; e a Estacdo Ecoldgica
Jureia-Itatins.

No que diz respeito ao Parque Estadual da Serra do Mar, vale ressal-
tar que atualmente aproximadamente 35% (trinta e cinco por cento) das
terras sao de dominio do Estado. Os aproximadamente 65 % (sessenta e
cinco por cento) restantes estao sub judice, a maioria em decorréncia de
acoes de indenizagao por desapropriacio indireta. Ha, também, acoes
discriminatorias e de reintegragao de posse.

Com relacdo a Estacdo Ecologica Jureia-Itatins, cumpre-nos ainda
destacar uma curiosidade sobre o historico de sua criagao®: durante os
anos oitenta, grande parte da drea da Jureia foi escolhida pelas Empre-
sas Nucleares Brasileiras S.A — “NUCLEBRAS”” para implantar duas
usinas nucleares: Iguape 4 e Iguape 5. Isso porque havia um entendi-
mento de que a coexisténcia de estacbes ecoldgicas e usinas nucleares
representava, simultaneamente, prote¢ao de areas naturais e uma forma
segura de isolamento para o entorno das usinas. Neste contexto, foi
criada a Estacdo Ecoldgica da Jureia, em 1980, com 23.600 hectares, fi-
cando proibido o acesso de qualquer cidadao que nao fosse pesquisador
ou cientista. Como o Governo Federal desistiu da implantacao do pro-
grama nuclear, em 1985 a NUCLEBRAS retirou-se do local, deixando
novamente a area exposta a riscos de degradacdo e invasdo. A imensa
preocupagao quanto ao destino da Jureia levou ambientalistas, politicos
e ONGs? a reivindicarem providéncias contra a degradacao do local.
Toda essa pressdo social resultou na criagio da Estagao Ecoldgica da
Jureia-Itatins, pelo Decreto Estadual n°24.646, de 20 de fevereiro de
1986, que foi regulamentado pela Lei n® 5.649, de 28 de abril de 1987,
englobando a Serra dos Itatins e aumentando sua extensiao para os
atuais 79.245 hectares.

6 Informacdes obtidas no sitio eletronico <http://estudojureia.blogspot.com.br/>. Acesso em
03.07.2012.

7 NUCLEBRAS ¢ a abreviacio de “Empresas Nucleares Brasileiras S.A.”, que foi criada pelo
Governo Federal em 1973. Fonte: sitio eletronico <http://www.brasil.gov.br/linhadotempo/
epocas/1973/criacao-da-eletronorte-nuclebras-e-cepel>. Acesso em 03.07.2012.

8 Organizagdes Nao Governamentais.
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Essas trés Unidades de Conservagiao de Prote¢io Integral tém por
finalidade primordial preservar a Mata Atlantica, um dos principais
biomas brasileiros. Originalmente, a Mata Atlantica abrangia uma area
equivalente a 1.315.460 km? e estendia-se ao longo de dezessete Estados
(Rio Grande do Sul, Santa Catarina, Parana, Sio Paulo, Goids, Mato
Grosso do Sul, Rio de Janeiro, Minas Gerais, Espirito Santo, Bahia,
Alagoas, Sergipe, Paraiba, Pernambuco, Rio Grande do Norte, Ceara
e Piaui). Atualmente, restam apenas 7,91% de remanescentes florestais
acima de cem hectares de sua cobertura original, sendo que a maioria
destes fragmentos encontra-se no Estado de Sio Paulo’. Pode-se afir-
mar, com seguranga, que a predominancia deste bioma em nosso Estado
ocorre gracas a adogao de politicas publicas que incentivam a criacao de
grandes Unidades de Conservagao.

De acordo com dados da Fundacdo Florestal'® consolidados até o
ano de 2009, o Estado de Sdao Paulo possui, ao todo, 145 (cento e qua-
renta e cinco) areas naturais protegidas, sendo:

— 51 (cinquenta e uma) Unidades de Conservacao de Protecao Integral;
— 64 (sessenta e quatro) Unidades de Conservaciao de Uso Sustentavel;

— 03 (trés) areas Naturais Especialmente Protegidas nao definidas pela
Lei Federal n°® 9.985/2000, que sdao as Reservas Estaduais e os Parques
Ecolégicos (ex.: Parque Ecolégico do Tieté); e

— 27 (vinte e sete) Unidades de Producao, que tampouco sao definidas
pela Lei Federal n® 9.985/2000, como as Estacdes Experimentais, os
Hortos Florestais e os Viveiros Florestais.

Para a criacdo dessas 145 (cento e quarenta e cinco) Unidades de
Conservagao, que eram compostas também por dreas particulares, o Es-
tado de Sao Paulo desapropriou um numero muito pequeno de terras
particulares.

9 Dados extraidos do sitio eletronico <http://www.sosma.org.br/nossa-causa/a-mata-atlanti-
ca/>. Acesso em 03.07.2012.

10 A “Fundagdo para a Conservagdo e a Produgdo Florestal do Estado de Sdo Paulo”, mais co-
nhecida como “Fundag¢io Florestal”, é um 6rgao vinculado a Secretaria de Estado do Meio
Ambiente que tem por objetivo contribuir para a conserva¢io, manejo e ampliagio das flo-
restas de protecdo e producdo do Estado de Sdo Paulo. Fonte: sitio eletronico <http:/www.
fflorestal.sp.gov.br/missao.php>. Acesso em 03.07.2012.
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Esta opcdo politica adotada pelo Estado gerou um dos maiores pro-
blemas enfrentados pela Procuradoria Geral do Estado de Sio Paulo
com atuacdo na area ambiental.

Isso porque milhares de particulares que tiveram de arcar com o pe-
sado grau de restri¢io de uso de sua propriedade privada imposto pela
legislacao estadual que criou cada uma dessas Unidades de Conservagao
ingressaram com ag¢oes de indeniza¢do na Justi¢a Estadual, afirmando
terem sofrido o completo esvaziamento do seu direito de propriedade,
sem que houvesse a prévia e justa indeniza¢ao em dinheiro, como uma
verdadeira “desapropriagio as avessas”.

O Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, bem como os Tribu-
nais Superiores, passaram a equiparar essa conduta do Estado de Sao
Paulo a desapropriagao indireta, instituto de criagao pretoriana para de-
signar os atos de apossamento fisico de imoveis particulares praticados
pelo Poder Publico, sem o devido processo legal e tampouco a respectiva
indenizacdo, constituindo-se em verdadeira pratica de esbulho.

Com isso, o Estado de S3ao Paulo passou a ser reiteradamente con-
denado ao pagamento de indenizacbes milionarias, ante o entendimento
do Poder Judiciario de que a forma de criagdo das Unidades de Conser-
vagao adotada pelo Estado de Sdo Paulo configurava verdadeiro “con-
fisco” e, portanto, seria justificivel a condenacdo do Estado a pagar a in-
denizagao mais ampla possivel, incluindo o valor da terra nua, somado
ao valor da cobertura vegetal, bem como os lucros cessantes oriundos da
proibicao de exploracdao econémica da propriedade, ainda que nenhuma
atividade economica fosse desenvolvida no imével antes da criacdo da
Unidade de Conservacio.

Esse entendimento da Corte Paulista, confirmado pelos Tribunais
Superiores, criou uma verdadeira “Industria” ou “Mafia” das desapro-
priacdes, que também ficou conhecida como “o milagre da transforma-
¢ao do mato em ouro”!!. Essa mafia efetivamente expds o Estado de Sao
Paulo a diversos riscos, tais como:

11 Como foi chamada pelo eminente Desembargador Laerte Nordi, do Tribunal de Justi¢a do
Estado de Sao Paulo, em seu artigo: NORDI, Laerte. Das indeniza¢des ambientais miliona-
rias. Revista do Tribunal de Justica de Sdo Paulo. n® 244. Sao Paulo: Ed. LEX, 2001, p. 9-20.
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(I) ter de pagar indenizagio por areas devolutas do proprio Estado;

(II) indenizar proprietarios que apresentavam titulos de propriedade falsos,
gerando o risco de ter de pagar duas vezes pela mesma drea, no caso de
aparecimento do verdadeiro proprietario;

(IT) indenizar areas ndo identificaveis;

(IV) indenizar benfeitorias construidas por posseiros e invasores, que Nao
teriam qualquer utilidade ao Estado e que posteriormente teriam de ser de-
molidas, as custas do proprio Estado;

(V) pagar indenizacao como se o imovel estivesse livre e desimpedido de
pessoas e coisas, quando na realidade estava invadido por inumeras fami-
lias, gerando ao Estado o 6nus de promover uma futura agio de reintegra-
¢do de posse ou agao civil publica contra os invasores;

(VI) indenizar pela completa perda da propriedade de areas cuja restri¢ao
imposta pela criagao da Unidade de Conservacao nao impedia, de fato, seu
uso por parte do proprietario;

(VII) indenizar dreas cuja restricio imposta advinha, na realidade, da edi¢ao
do Cédigo Florestal, legislagao federal que ndo possuia qualquer relacio
com atos estatais tendentes a criar Unidades de Conservagao;

(VII) indenizar areas que ja eram objeto de demanda judicial contra a
Unido, premiando o proprietario com a possibilidade de receber duas in-
denizacdes pela mesma area, uma pelo ente Federal e outra pelo Estadual;

(IX) ter de indenizar pelos lucros cessantes de uma atividade industrial ou
comercial que o proprietario jamais havia explorado em sua propriedade,
mas que os Tribunais entendiam cabivel pela simples perda potencial de
ganhos econdmicos gerada pela criacio da Unidade de Conservagao;

(X) a pratica de anatocismo'?, ante o entendimento jurisprudencial de pos-
sibilidade de cumulac¢ao de juros compensatérios e moratérios, sendo os
compensatorios devidos ainda que nunca houvesse ocorrido qualquer ato
de apossamento fisico do imével e os moratorios devidos desde o transito
em julgado da decisio judicial, independentemente da verificacao da efetiva
mora no pagamento; e

12 Anatocismo é o termo juridico utilizado para denominar a capitalizacdo de juros, ou seja, a
cobranga de juros sobre juros.

10
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(XI) pagamento de indenizacoes arbitradas com base em pericias compro-
vadamente falsas, com suspeita de conivéncia do perito e até mesmo do
Poder Judiciario com o proprietdrio; entre outras situagoes absurdas e ex-
tremamente lesivas ao Poder Publico Estadual e a toda a coletividade.

De acordo com dados consolidados até 2002 pela Fundag¢ao Flores-
tal'3, até a citada data ainda pendiam de julgamento 1.169 (mil, cento
e sessenta e nove) acgdes judiciais requerendo indenizagdao por desapro-
pria¢do indireta de propriedades particulares em virtude da criagido de
Unidades de Conservagao e/ou outros espagos territoriais especialmente
protegidos pelo Estado de Sao Paulo.

No quadro abaixo, é possivel visualizar com clareza a distribui¢dao
destas a¢oes entre todas as Unidades de Conservagao criadas pelo Esta-
do até 2002

TIPO DE UNIDADE DE CONSERVAGCAQ NUMERO DE PROCESSOS
Parque Estadual da Serra do Mar 378
Estagdo Ecoldgica Jureia-ltatins 199
Parque Estadual de Jacupiranga 95
Parque Estadual de Ilhabela 129
Outros Parques e Estacdes Ecologicas 59
Subtotal em areas mais restritivas 860
Areas de Protec&o aos Mangnciais da Regido 132
Metropolitana de S&o Paulo
Tombamento e Areas de Protecdo Ambiental 83
Unidades de Protecéo Diversas 94
Subtotal em areas passiveis de uso 309
TOTAL GERAL 1.169

13 Dados extraidos de publicacio do Governo do Estado de Sao Paulo, da Fundagao para a Con-
servagio e a Producio Florestal do Estado de Sao Paulo — Fundacio Florestal, e da Secretaria do
Meio Ambiente. Regulariza¢do Fundidria em Unidades de Conservagdo: as experiéncias dos Esta-
dos de Sao Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro. Organizagao: Ana Carolina de Campos Honora;
Charles Alessandro Mendes de Castro; Luiza Muccillo de Barcellos. Sao Paulo: IMESP, 2009.

14 Fonte: Sdo Paulo (Estado). Secretaria do Meio Ambiente. Fundagio para a Conservacao e a
Produgio Florestal do Estado de Sao Paulo. HONORA, Ana Carolina de Campos, CASTRO,
Charles Alessandro Mendes de, e BARCELLOS, Luiza Muccillo de (Org.). Regularizacio

Fundidria em Unidades de Conservacdo: as experiéncias dos Estados de Sdo Paulo, Minas
Gerais e Rio de Janeiro. Sio Paulo: IMESP, 2009.
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O surgimento de indicios de todas essas irregularidades fez com que
fosse criada na Assembleia Legislativa do Estado de Sao Paulo uma Co-
missdo Parlamentar de Inquérito — “CPI” — das Indeniza¢oes Ambientais,
cujo relatorio final apresentado aos 18 de abril de 2001 apurou que,
nesta data, havia quase 1.200 (mil e duzentas) a¢des de desapropriagao
indireta ambiental propostas contra o Estado de Sao Paulo.

A CPI apurou ainda que, no periodo de 1992 até 2001, o Estado de
Sao Paulo expediu precatérios no montante total de R$ 5.587.514.003,97
(cinco bilhoes, quinhentos e oitenta e sete milhdes, quinhentos e quator-
ze mil, trés reais e noventa e sete centavos). Deste montante, apenas
1,8% do total corresponde a condenacdes em processos de indenizag¢do
por desapropriacdo indireta ambiental. Porém, apesar do pequeno uni-
verso de processos, o valor das condenagdes correspondeu a exatamente
59,94%, ou seja, quase 60% (sessenta por cento) do valor total de pre-
catorios que o Estado de Sao Paulo foi obrigado a pagar neste periodo.

Em outras palavras, as a¢des imobiliarias ambientais, que nume-
ricamente foram praticamente despreziveis se comparadas ao total de
processos em que o Estado de Sdo Paulo foi réu nesse periodo, consu-
miram mais da metade de todo o dinheiro que foi pago pelo Estado em
virtude de condenacdes judiciais.

Nesta CPI, o Ministério Publico Estadual apresentou dados demons-
trando que essa industria da indeniza¢ao gerou um prejuizo de aproxima-
damente cinquenta bilhoes de reais aos cofres publicos estaduais.

Curioso ressaltar, a esse respeito, que muito embora outros Estados
da regido Sudeste do nosso Pais tenham adotado politicas publicas de
criacdo de Unidades de Conservaciao semelhantes a do Estado de Sio
Paulo (porém, em menor escala), o nimero de acdes de indenizaciao por
desapropria¢do indireta nestes Estados chega a ser desprezivel, poden-
do-se dizer o mesmo com relacdo aos valores das eventuais condenagoes
judiciais dos respectivos Estados. Trata-se, pois, de um fendomeno muito
caracteristico do Estado de Sao Paulo.

15 O relatério final da mencionada CPI pode ser obtido no sitio eletronico da Assembleia Legis-

lativa do Estado de Sao Paulo, em <http://www.al.sp.gov.br/StaticFile/documentacao/cpi_in-
denizacoes ambientais relatorio final.htm>.
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Contudo, felizmente a jurisprudéncia dos nossos Tribunais sofreu
uma grande transformacao, sendo hoje pacifico no Superior Tribunal de
Justi¢a que a criagdo de Unidades de Conservacao pelo Poder Publico
sem a pratica de qualquer ato de apossamento fisico consiste na imposi-
¢do de mera limitacdo geral e abstrata ao uso da propriedade que, por-
tanto, nao enseja qualquer tipo de indenizacdo, posto que o proprietario
deve arcar com a fun¢ao social da sua propriedade.

Citemos, como exemplo, a ementa abaixo:

“PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. ACAO DE IN-
DENIZACAO POR DESAPROPRIACAO INDIRETA. PAR-
OUE ESTADUAL DE ILHABELA. (DECRETO ESTADUAL
N° 9.914/77) HIPOTESE QUE MERECE TRATAMENTO
ANALOGO AS INDENIZACOES DA SERRA DO MAR (DE-
CRETO ESTADUAL 10.251/77). LIMITACOES ADMINIS-
TRATIVAS DE CARATER GERAL. FUNCAO SOCIAL DA
PROPRIEDADE. AUSENCIA DE PREJUIZO. IMPOSSIBILI-
DADE DE INDENIZACAO. PRECEDENTES DO STJ.

1. A criacdo do “Parque Estadual da Serra do Mar”, por intermeé-
dio do Decreto 10.251/77, do Estado de Sao Paulo, ndo acres-
centou qualquer limitacdao aquelas preexistentes, engendradas em
outros atos normativos (Cédigo Florestal, Lei do Parcelamento
do Solo Urbano), que jd vedavam a utilizacdo indiscriminada da
propriedade. Precedentes jurisprudenciais do ST]: RESP 257.970/
SP, Relator Ministro Francisco Falcdo, D] de 13.03.2006; AgRg
no RESP 610158/SP, Relatora Ministra Denise Arruda, D] de
10.04.2006 e RESP 442.774/SP, Relator Ministro Teori Zavas-
cki, D] de 20.06.2005.

2. A criacao do “Parque Estadual de Ilhabela”, por intermédio
do Decreto n°® 9.914/77, do Estado de Sao Paulo, assemelha-se as
hipoteses engendradas pelo Decreto 10.251/77 (Parque Estadual
da Serra do Mar), merecendo tratamento andlogo.

3. Consectariamente, a luz do entendimento predominante desta
Corte, revela-se indevida indenizacdo em favor dos proprietdrios
dos terrenos atingidos pelo ato administrativo sub examine — De-
creto 9.914/77, do Estado de Sdo Paulo, que criou o Parque Esta-
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dual de Ilbabela — salvo comprovacao pelo proprietario, median-
te 0 ajuizamento de acdo propria em face do Estado de Sdo Pau-
lo, que o mencionado decreto acarretou limitaciao administrativa
mais extensa do que aquelas jd existentes a época da sua edi¢do.

4.1In casu, consoante o consignado pela Corte a quo, a partir do
conjunto probatorio carreado nos autos, nenbum prejuizo acar-
retou o Decreto Estadual n° 9.914/77 aos autores da presente
demanda, ora Recorrentes, uma vez que “(...)In casu, com a de-
vida licenca, inocorreu o alegado apossamento administrativo.
Nem tampouco se demonstrou eventual prejuizo indenizdvel.
Inobstante a nomenclatura utilizada para o pleito judicial — de-
sapropriacdo indireta —, trata-se de acdo indenizatoria. Exige-
-se, pois, dos demandantes que comprovem o prejuizo emergen-
te e 0 nexo de causalidade; nascente do ato da Administracao
publica. Todavia, o conjunto probatério ndo corrobora as ra-
zoes dos apelantes. Ndo se demonstrou a existéncia de qual-
quer projeto de investimento, ou, ainda, negocios relacionados
ao imovel, por parte dos demandantes, que restaram obstados,
em decorréncia do Decreto n® 9.914/77. O invocado direito de
propriedade manteve-se incélume, visto que podem dar ao bem
destinacdo pertinente, atendido o valor ambiental. Descabida,
pois, a alegada afronta aos artigos 5°, incisos XXII e XXIV, da
Constituicdo da Repiblica e ao artigo 524, do Codigo Civil.
(...) Ademais, adquiriram, os demandantes, o referido imovel,
por escritura publica, datada de 04 de junho de 1981, quando
jd vigorava desde hd quatro anos, a declaracdao de utilidade pii-
blica, para fins da criacdo do Parque Estadual de Ilhabela (...)”
(fls. 331/332).

5. Inexiste ofensa aos arts. 463, 1 e Il e ao 535 do CPC, quando
o Tribunal de origem, embora sucintamente, pronuncia-se de for-
ma clara e suficiente sobre a questdo posta nos autos. Ademais, o
magistrado ndo estd obrigado a rebater, um a um, os argumentos
trazidos pela parte, desde que os fundamentos utilizados tenham
sido suficientes para embasar a decisdo.

6. Recurso especial improvido.”
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(ST] — Resp 727.404/SP — Relator: Ministro Luiz Fux. Orgdo Jul-
gador: Primeira Turma. Data do Julgamento: 28.08.2007. Data
da Publicacao/Fonte: D], 20.09.2007, p. 223).

Para tentar reverter a situacao de absoluta injustica e prejuizo ao
erario decorrente da industria das indenizacoes, a Procuradoria Geral
do Estado de Sdao Paulo inovou e passou a aplicar as agdes imobilidrias
ambientais a teoria da relativizagio da coisa julgada, em busca do pre-
valecimento da justa indenizagao.

Essa teoria parte do pressuposto de que a coisa julgada material®® é
um direito fundamental, previsto no artigo 5°, inciso XXXVI, da Cons-
tituigdo Federal, que, no caso das acoes de indenizacdo por desapro-
priacdo indireta ambiental, pode entrar em conflito com outros direitos
fundamentais, tais como o direito a justa indenizacdo, previsto no artigo
5°, inciso XXIV, da nossa Carta Maior. Para resolver esse conflito, a tese
da relativizag¢ao da coisa julgada parte do pressuposto de que, de acordo
com as caracteristicas especificas de cada caso concreto, cada direito
fundamental deve receber um peso maior ou menor do que o outro. As-
sim, baseando-se nos ensinamentos de Robert Alexy'’, deve-se fazer um
processo de ponderagio dos direitos fundamentais em conflito em cada
caso concreto, de sorte que um dos direitos prevalega sobre o outro, so-
mente naquele caso especifico.

Citemos, como exemplo, uma ac¢do de indenizacdo por desapro-
priacdo indireta ambiental transitada em julgado, na qual o Estado de
Sdo Paulo foi obrigado a pagar aproximadamente R$ 80.000.000,00
(oitenta milhoes de reais) por uma area de 2.500 hectares no Vale do
Ribeira, por um imovel que na realidade ja pertencia ao Estado. Nes-
te caso, ha uma nitida colisdo de direitos fundamentais: coisa julgada
material versus justa indeniza¢do. Apesar de abstratamente ambos os
direitos possuirem hierarquia e pesos iguais, aplicando-se o principio da
proporcionalidade, verifica-se que somente com o afastamento da coisa
julgada material é que se pode estabelecer a justa indenizacao.

16 A coisa julgada material pode ser definida como a imutabilidade do comando que emerge da
parte dispositiva da sentenca de mérito transitada em julgado.

17 Trata-se de um dos mais influentes filésofos do Direito alemio, nascido em 1945.
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Assim, o valor exorbitante e injusto da condenac¢do imposta ao Es-
tado de Sdo Paulo para a indenizacdo de uma drea que ja lhe pertencia
¢ razdo mais do que suficiente para fazer prevalecer a justa indenizagao
em face da coisa julgada material.

Nesse sentido, uma das inovag¢oes da Procuradoria Geral do Estado
de Sao Paulo foi criar bancas de revisdo de julgados, com a finalidade de
propor agoes rescisorias e querellas nulitatis (anulatérias) para descons-
tituir julgados baseados em provas falsas, valores superfaturados e nao
condizentes com os de mercado, duplo pagamento, dentre outros vicios
ja mencionados neste artigo.

Atualmente, ja existem cerca de sessenta acdes propostas, entre res-
cisorias, anulatorias e embargos a execu¢ao fundados na mesma tese
de desconstitui¢cao dos julgados. Embora nenhuma dessas acdes tenha
terminado, em muitas delas ja foram obtidos resultados positivos, como,
por exemplo, a autorizag¢do de realizacao de novas pericias.

Esse trabalho é muito importante para nio desencorajar o Estado
de S3o Paulo a continuar investindo em politicas publicas de criacdo de
novas Unidades de Conservagao.

Ademais, a Procuradoria Geral do Estado de Sdao Paulo, especial-
mente sua Regional de Santos, em atua¢do conjunta com a Procuradoria
do Patrimonio Imobiliario, tem tido bastante éxito na Camara Reser-
vada ao Meio Ambiente do Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo
na concessdo de liminares, sem oitiva da parte contraria, em A¢oes Ci-
vis Publicas propostas em face de particulares ocupantes irregulares da
Reserva de Desenvolvimento Sustentavel da Esta¢ao Ecoldgica Jureia-
-Itatins, com o objetivo de “impor ao particular a obrigacao de nao pra-
ticar novos atos de esbulbo, turbacao da posse, degradacao ambiental
elou paisagistica; bem como para determinar a imediata desocupacdo e
demolicao das construcoes existentes, liberando-as de pessoas e coisas,
no prazo de 30 dias, sob pena de multa didria”.

Citemos, como exemplo, a ementa a seguir:

“AGRAVO DE INSTRUMENTO. ACAO CIVIL PUBLICA
AMBIENTAL. LIMINAR CONCEDIDA EM PARTE PARA
QUE OS INVASORES SE ABSTENHAM DE QUALQUER
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PRATICA LESIVA NA AREA INVADIDA. PRETENSAO
DA FAZENDA A IMEDIATA REMOCAO E DEMOLICAO.
CABIMENTO. OCUPACAO DE AREA EM TERRA DEVO-
LUTA E INTEGRANTE DE UM SISTEMA TUTELAR DAS
UNIDADES DE CONSERVACAO E CLANDESTINA. IN-
TELIGENCIA DO ART. 225 DA CF/88, CONSIDERADO
O INTERESSE DAS PRESENTES E FUTURAS GERACOES.
AGRAVO DA FAZENDA PROVIDO.”

(TJSP — Agravo de Instrumento n° 0275928-90.2011.8.26.0000.
Relator: Des. Renato Nalini. Data da publicagdo: 15.12.2011).

Cumpre-nos, ainda, destacar um trecho do mencionado acordao:

“E nem ha se alegar legitimo direito de posse sobre o imdovel
em litigio. Nao hd possibilidade alguma de se transigir com a
fragil natureza. Quem ocupa clandestinamente drea em situ-
agdo incompativel com a preservacdo assume o compromisso
de ajustd-la ao ordenamento e manté-la preservada, tal con-
forme pretende a Constituicdo da Republica. Até porque nada
mais clandestino que ocupar imdével no interior de Estacdo
Ecoldgica.

Mesmo diante da consideracdo de que a ré estd na posse do imo-
vel por prazo superior a ano e dia, ndo incide a regra da posse
velha para terrenos publicos, insuscetiveis de apropriacio por
particulares ou de prescricdo aquisitiva.

O acordao relatado pelo Desembargador SIDNEI BENETI ¢
perfeitamente adequado a espécie: ‘No tocante a bens piiblicos,
sobre os quais ndo incidam relacées de direito publico ou priva-
do geradoras de direito a particulares, ndo se aplica a restricdo
da liminar a esbulbo ou turbacio de menos de ano e dia (arts.
508 do CC e 924 do CPC), porque nesse caso nao se cogita de
posse por parte de quem detenha o bem, mas, propriamente, de
detencdo, sem possibilidade de arvorar-se em posse’.

Tampouco hd se falar em irreversibilidade da decisdo, caso man-
tida a ordem de demolicdo das construcdes. O perigo, na ver-
dade, é de irreversibilidade dos danos ambientais produzidos, e
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de prejuizo para as geracdes presentes e futuras, que fazem jus,
conforme a clara diccao do Legislador Constituinte, a um meio
ambiente sadio e ecologicamente equilibrado.”

Os problemas mais comuns enfrentados pelo Estado de Sao Pau-
lo no interior de suas Unidades de Conserva¢do em decorréncia de
sua ocupacgao irregular sao os danos ambientais decorrentes do des-
matamento para a implanta¢do de agricultura familiar; a plantacido
de espécies exdticas com potencial de bioinvasio, como, por exemplo,
os eucaliptos e as bananeiras; a exploracdo ilegal de palmito; a pesca
irregular; o turismo em locais incompativeis com esta atividade e a de-
posi¢ao de lixo organico e inorganico em locais inadequados.

Para equacionar todos esses problemas, o Estado de Sdao Paulo se
socorre nao s6 dos meios judiciais, ja abordados neste artigo, como
também da importantissima atividade de fiscalizagao das Unidades de
Conservagao, feita primordialmente pela Policia Militar Ambiental, que
constantemente noticia para a Procuradoria Geral do Estado inimeras
apreensoes de animais silvestres, palmito ilegalmente cortado, incéndios
e outras praticas ilegais que acabam sendo devidamente impedidas ou
repreendidas pelos agentes estaduais.

Essa atividade de fiscalizagao nos possibilita utilizar instrumentos
administrativos que sdo fundamentais para o controle da ocupagao ir-
regular das Unidades de Conservagio, como os Autos de Infra¢io Am-
biental — AIAs, os Termos de Embargo, os Termos de Apreensio e o
proprio licenciamento ambiental de obras e empreendimentos que se
pretenda realizar no interior ou na Zona de Amortecimento das Unida-
des de Conservacao.

A partir de 2006, a Fundacao Florestal recebeu a atribuicao de ges-
tao das Unidades de Conserva¢do do Estado de Sio Paulo.

Para evitar a ocupag¢ao das Unidades de Conservagao por pessoas
ndo autorizadas, a Funda¢ao Florestal realiza um rigoroso controle das
chamadas “comunidades tradicionais”. Somente sdo considerados tra-
dicionais os moradores efetivos cujas familias tenham origem de varias
geracgOes nestas mesmas localidades e cuja ocupagao ou sobrevivéncia
esteja diretamente relacionada as atividades de agricultura de subsis-
téncia, pesca artesanal, artesanato e outras tecnologias patrimoniais,
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bem como atividades que contribuam para o fortalecimento socio cul-
tural da comunidade ou para alternativas econdmicas compativeis com
o seu desenvolvimento sustentavel.

Para saber se um individuo se enquadra ou nio nesse perfil, sio
realizados laudos técnicos por instituigoes competentes €, para que uma
comunidade possa ser caracterizada como “tradicional”, ela deve passar
por um diagnoéstico visando a caracteriza¢do da tradicionalidade para
os seus ocupantes. Apds 0s ocupantes terem seu carater tradicional reco-
nhecido oficialmente, as areas ocupadas por elas devem ser microzonea-
das, intentando a elabora¢ao de um Plano de Uso Tradicional (“PUT?).
Por fim, a drea deve ser monitorada pelo Estado, Municipios e pela co-
munidade, com o objetivo de assegurar a regularidade das atividades
relacionadas no microzoneamento.

Em setembro de 2007, foi criado na estrutura da Fundac¢ao Flo-
restal o Nucleo de Regularizagio Fundidria — “NRF”. A principio, as
atividades desse Nucleo concentraram-se tao somente em consolidar e
sistematizar as informagdes existentes, bem como coletar informacoes
importantes e atualizadas que faltavam a respeito de algumas Unidades
de Conservagio.

Uma vez consolidadas as informagoes, foram estabelecidos Progra-
mas de Regularizagio Fundiaria em quatro grandes Unidades de Con-
servac¢ao do Estado, a saber: Parque Estadual da Serra do Mar; Esta¢ao
Ecoldgica da Jureia-Itatins; Parque Estadual do Jurupara e Mosaico de
Unidades de Conservacdo do Jacupiranga. Estes Programas de Regu-
larizagao Fundiaria foram subsidiados por recursos da Compensacao
Ambiental criada pelo artigo 36 da Lei Federal n® 9.985/2000, principal-
mente para elaborar os Planos de Manejo das Unidades de Conservacao
e elaborar Projetos de Reassentamento de Populagoes residentes em seu
interior.

Um dos maiores e mais importantes projetos desenvolvidos pelo
Estado de Sao Paulo, em parceria com a Fundacao Florestal e com parte
do financiamento do Banco Interamericano de Direitos — “BID” — é o
Programa Serra do Mar e Mosaicos da Mata Atlantica.

19



ADRIANA RUIZ VICENTIN

De acordo com informagdes fornecidas pela Fundac¢iao Florestal'®,
o objetivo geral deste Programa é promover a conservagao, 0 uso sus-
tentavel e a recuperagao socioambiental da Serra do Mar, dos Mosaicos
Jureia-Itatins e das Unidades de Conservagao Marinhas e seus entornos
no Estado de S3o Paulo. Para tanto, outros objetivos especificos devem
ser alcangados, como, por exemplo, a recuperagido das dreas degrada-
das pela ocupacgao ilegal nas Unidades de Conservacao envolvidas pelo
Programa, incluindo a criacdo de um Jardim Botanico no Parque Es-
tadual Serra do Mar; a reducdo do impacto das populacées residentes
no interior e entorno do Parque Estadual da Serra do Mar por meio do
reassentamento das populacdes e da melhora dos servicos urbanos das
areas que podem ser consolidadas, readequando os limites do citado
Parque; além da melhora do sistema de monitoramento e fiscalizacao
das Unidades de Conservac¢ao beneficiarias.

O Programa Serra do Mar e Mosaicos da Mata Atlantica envolve
o reassentamento e a consolida¢io da ocupagio de 9.160 (nove mil,
cento e sessenta) familias; bem como projetos de urbanizagao e reassen-
tamento de outras 7.200 (sete mil e duzentas) familias. Ao todo, serio
beneficiadas aproximadamente 3.200.000 (trés milhdes e duzentas mil)
pessoas dos Municipios abrangidos pelas Unidades de Conservagao,
além de 600.000 (seiscentos mil) visitantes e 11.000.000 (onze milhdes)
de residentes da cidade de Sao Paulo.

4. Conclusdes

A criag¢ao de Unidades de Conservagao e de outros espagos territo-
riais especialmente protegidos pelo Poder Publico constitui ndo s6 um
dever que lhe é imposto por forca constitucional, mas também um im-
portantissimo e poderoso instrumento para a preservacio da flora, da
fauna, do patriménio genético, historico, arqueologico e cultural, além
de proteger os nossos mananciais e recursos hidricos, proporcionar o
equilibrio climatico e prevenir o aquecimento global e preservar a pro-
pria espécie humana.

18 Informacdes fornecidas pela Dra. Ana Carolina de Campos Honora.
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Desta forma, a elaborag¢do de politicas publicas que fomentem a
criacdo de novas Unidades de Conservacdo e de outros espagos territo-
riais especialmente protegidos deve ser cada vez mais incentivada, ante o
crescimento acelerado e desordenado das nossas cidades e a necessidade
de preservar o meio ambiente ecologicamente equilibrado para as pre-
sentes e futuras geragoes.

Neste contexto, a Procuradoria Geral do Estado de Sdo Paulo tem papel
de destaque, devendo orientar o Administrador Publico a sempre realizar es-
tudos analisando todos os aspectos fundiarios envolvidos previamente a cria-
¢do de qualquer Unidade de Conservacao, considerando os possiveis riscos
e as espécies de manejo mais adequadas dentre os grupos e as categorias de
Unidades de Conservagio previstos na Lei Federal n® 9.985/2000. E, quando
a lei o exigir, deve orientar o Administrador a sempre desapropriar previa-
mente as propriedades particulares englobadas pelo tragado da nova Unidade
de Conservacao, evitando-se, assim, a repeti¢ao de erros do passado.

Faz-se necessaria, ainda, uma grande articulacdo entre os 6rgaos
técnicos (ambientais e fundidrios) e os 6rgaos juridicos, para que se evi-
tem problemas na implanta¢do das Unidades de Conservagao, respeitan-
do-se, em todos os casos, os direitos das comunidades tradicionais.

Por fim, nas hipdteses em que ndo for mais possivel prevenir erros,
cabe a Procuradoria Geral do Estado atuar nas ag¢des judiciais que vie-
rem a ser propostas, tentando minimizar os prejuizos ao erario e a toda
a coletividade, até mesmo por intermédio da propositura de agoes resci-
sorias e anulatorias, desafiando a coisa julgada.
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