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RESUMO

O debate acerca do Direito Ambiental vem crescendo nos ultimos tempos. Cada vez mais se
discute sobre seus conceitos em razdo da grande difuséo de informagdo na sociedade. Por
isso, interessa saber a todos o0 que seria uma Reserva de Desenvolvimento Sustentavel e todas
as implicagfes que existem legalmente para o uso de suas utilidades pela populacdo
tradicional ou terceiros ndo residentes. Cabe aqui 0 acréscimo das preocupacdes econémicas,
em especial, a possibilidade de exploracdo de atividades de servigos turisticos dentro de
espacos protegidos pela lei, e a verificacdo de como nosso ordenamento juridico regula tal
situacdo. Conhecer de maneira mais proxima tal realidade representa o primeiro passo na
efetividade dos diplomas legais especificos e na utilizacdo racional de todas as
potencialidades econdmicas e sociais existentes no setor. Dai a necessidade de se debrugar
sobre questdes juridico-sociais de natureza ambiental e econdmica.
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ABSTRACT

The debate about environmental law has been growing in the past years. Each time more is
discussed about its concepts due to the great spreading of information on society. Due to this,
it is in all’s interest to learn what a Sustainable Development Reserve is and all the legal
implications for the use of its utilities by the traditional population and non-resident third
parties. Adding the economic concerns, specially the possibility of exploring tourism services
in spaces protected by the law, and the verification of how the law regulates such situation.
Knowing close such reality represents the first step in effectiveness of those legal norms and
in the rational use of all the economic and social potentials existent in the sector. Therefore, it
is needed to investigate such law and social issues of environmental and economic nature.
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INTRODUCAO

Trés pontos devem ser observados na autorizacdo de quaisquer empreendimentos em
Unidades de Conservacdo: a compatibilidade da atividade com a categoria em questdo,
conforme Lei 9.985/2000 e Lei Complementar Estadual 53/2007, assim como a observancia
das normas internas — o Plano de Gestdo (ou Manejo conforme denominagao dada pela lei
federal), e do Decreto Estadual 30.873/2010 (Uso Publico); a prestagdo de servigos em uma
Unidade de Conservacéo; e, 0 ato administrativo.

Custodio afirma que:

Para assegurar a efetividade de tal direito ao meio ambiente saudavel, por expressa
determinacdo da propria Constituicdo, todas as atividades econdmicas ou nao-
econdmicas, sem excec¢do, se sujeitardo as limitacGes ou restricdes e proibices,
gerais ou especiais, vinculadas aos principios constitucionais.®

A Reserva de Desenvolvimento Sustentavel € uma categoria de Unidade de
Conservacdo de Uso Sustentavel prevista no Sistema Estadual de Unidades de Conservacdo

(Amazonas), assim como no Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo, respectivamente:

Lei Complementar 53/2007
Art. 15. O grupo das Unidades de Uso Sustentavel é composto pelas seguintes
categorias de Unidade de Conservacéo:

[-]

VI - Reserva de Desenvolvimento Sustentavel - RDS;

[-]

Art. 21. A Reserva de Desenvolvimento Sustentavel - RDS é uma érea natural que
abriga comunidades tradicionais, cuja existéncia se baseia em sistemas sustentaveis
de utilizacdo dos recursos naturais, desenvolvidos ao longo de geracdes e adaptados
as condigdes ecoldgicas locais, € que desempenham um papel fundamental na
protecdo da natureza e na manutencédo da diversidade bioldgica.

Lei 9.985/2000

Art. 20. A Reserva de Desenvolvimento Sustentavel é uma area natural que abriga
populagBes tradicionais, cuja existéncia baseia-se em sistemas sustentaveis de
exploracgdo dos recursos naturais, desenvolvidos ao longo de geracOes e adaptados as
condigBes ecologicas locais e que desempenham um papel fundamental na protecédo
da natureza e na manutencdo da diversidade biologica.

Como pode ser observado a RDS é uma categoria de Unidade de Conservacao de uso
sustentavel criada em fungdo da presenca de populacdo tradicional, a qual desempenha
relevante papel na preservacgao/conservacdo do meio ambiente do espaco territorial a ser

especialmente protegido com uma Unidade de Conservacao.

3CUSTODIO, Helita Barreira. Direito Ambiental e questoes juridicas relevantes. 2005, p. 81.



A ideia de Desenvolvimento Sustentdvel desta Unidade de Conservacdo é manter a
populacdo tradicional moradora e usuéria na reserva, com a finalidade de, mantendo seus
conhecimentos sobre a biodiversidade, promover o desenvolvimento social e econdémico para
garantir-lhes a dignidade.

Pode-se dizer que o conceito tanto da lei federal quanto estadual adjudica a ideia
central do conceito de desenvolvimento sustentdvel surgido com o “Relatério Brundtland™: o
desenvolvimento sustentavel pretende satisfazer as necessidades do presente sem
comprometer 0s recursos equivalentes da qual faré uso outras geracdes.*

Alids, cabe salientar que a nogdo de desenvolvimento sustentavel ndo € estranha as
normas constitucionais, posto que quando analisada sistematicamente, suas normas apontam
para o desenvolvimento sustentavel:

a) Artigo 225 — direito de todos a um meio ambiente ecologicamente equilibrado
essencial & sadia qualidade de vida; dever do Poder Publico e da coletividade em preservar e
defender este ambiente sadio para as presentes e futuras geracoes;

b) §1.°, inciso IV do artigo 225 — exigéncia de estudos de impactos ambientais para
atividades ou obras degradadoras;

c) Inciso VI, do artigo 170 — a ordem econdmica terd por principio a defesa do meio
ambiente.

d) Inciso I, art. 186 — um dos requisitos da funcdo social da propriedade (no caso, a
propriedade rural) ¢ a “utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservagao do
meio ambiente;”.

Em relacdo a este tipo de Unidade de Conservacdo, o objetivo de sustentabilidade é
voltado aos povos nativos que a compde desenvolvimento, haja vista que “Desenvolvimento”
refere-se a uma mudanca, implicando melhoramento na maneira como as pessoas Se
mantém®.

Quanto a atividade de turismo e visitagdo publica, tanto a lei federal quanto a estadual

guardam simetria no que concerne a possibilidade de visitagdo publica:

Lei 9.985/2000

§ 5° As atividades desenvolvidas na Reserva de Desenvolvimento Sustentavel
obedecerao as seguintes condicoes:

| - é permitida e incentivada a visitacdo publica, desde que compativel com os
interesses locais e de acordo com o disposto no Plano de Manejo da area;

* COMISSAO MUNDIAL SOBRE MEIO AMBIENTE E DESENVOLVIMENTO Nosso Futuro Comum.
1991, p. 46.

® FEARNSIDE, Philip M. Servicos ambientais como estratégia para o desenvolvimento sustentavel na Amazonia
rural. In: CAVALCANTI, Clévis. Meio ambiente, desenvolvimento sustentavel e politicas publicas. 2002, p.
315.



Lei Complementar 53/2007

§ 4.° As atividades desenvolvidas em RDS obedecerdo a seguinte disciplina:

| - é permitida e incentivada a visitacdo publica, desde que compativel com os
interesses locais e de acordo com o disposto no Plano de Gestao da area;

Desse modo, os servicos especificos de turismo voltados ao lazer e visitagdo séo
juridicamente permitidos em uma Reserva de Desenvolvimento Sustentavel, a ressaltar que o
Sistema Estadual de Unidades de Conservacdo tem por objetivo legal favorecer condigdes e

promover o turismo:

Art. 4.° O SEUC tem os seguintes objetivos:
[]

X1l - favorecer condi¢bes e promover a educacdo e interpretacdo ambiental, a
recreacdo em contato com a natureza e o turismo sustentavel;

Contudo, além das normas acima preconizadas, deve ser salientado que toda atividade,
seja com fins econdémicos ou ndo, deve estar regrada no plano de gestdo respectivo, conforme
artigo 2.° da LC 53/2007:

Art. 2.° Para os fins desta lei, considera-se:

[]

X1 - PLANO DE GESTAO - documento técnico e gerencial, fundamentado nos
objetivos da Unidade de Conservagdo, que estabelece o seu zoneamento, as normas
que devem regular o uso da area e o manejo dos recursos naturais, inclusive a
implantacdo da estrutura fisica necesséria a gestdo da Unidade;

As normas ambientais constantes na Constituicdo Federal indicam que o Direito
Ambiental tem por fundamento normas de conduta de atencdo. Nao se trata, primordialmente,
de proibir ou permitir, mas de regular a aten¢do necessaria para 0 acesso e apropriacdo dos
recursos do meio ambiente.

Custodio afirma que:

Para assegurar a efetividade de tal direito ao meio ambiente saudavel, por expressa
determinacdo da propria Constituicdo, todas as atividades econdmicas ou nao-

econdmicas, sem excec¢do, se sujeitardo as limitagcGes ou restricdes e proibices,
gerais ou especiais, vinculadas aos principios constitucionais.®

O preceito de conservacao (aplicavel as UCs de uso sustentavel) indica que o acesso
aos recursos do meio ambiente sera permitido desde que mantido o equilibrio ecoldgico e a

qualidade de vida nesta e para as futuras geragGes (uso sustentavel).

®CcUSTODIO, Helita Barreira. Direito Ambiental e questoes juridicas relevantes. 2005, p. 81.



N&o possuindo plano de gestdo, h& obstaculos legais a outorga de autorizacdo do
empreendimento, haja vista ndo ser possivel avaliar a compatibilizacdo da atividade com as
normas a serem definidas no plano, sendo que a Lei do SNUC e do CEUC sdo claras quanto a
necessidade da visitacdo publica atender ao disposto em tal plano.

O Decreto Estadual 30.873/2010 sobre o uso publico de Unidades de Conservagdo
reforca este impedimento legal:

Art. 7° S3o permitidas as seguintes atividades de uso publico nas unidades de
conservacdo, de acordo com a categoria de manejo e desde que previstas no plano de
gestdo ou plano de uso publico:

| — visitacdo para lazer e recreacdo;

Enfim, o artigo 4.° do Decreto 30.873/2010 reitera que a visitagdo publica s6 é
permitida em Unidades de Conservacdo que tenham plano de gestdo ou que se adequem as

excecdes previstas no paragrafo Unico deste artigo:

A visitacdo somente € permitida nas unidades de conservacdo que possuem plano de
gestdo.

Parégrafo Gnico. Nas unidades de uso sustentavel que ndo possuem plano de gestéo,
a visitacdo serd permitida se a unidade possui plano de uso publico elaborado de
forma participativa, ou com a finalidade de satisfacdo das necessidades econdmicas,
sociais e culturais da populagdo beneficiaria.

Qualquer empreendimento que explora o potencial turistico de uma RDS, ou seja, usa
e percebe os frutos da utilidade turistica proporcionada por uma &area ambientalmente
protegida, deve ser considerado como um servico prestado pela UC e seus hospedes devem
ser considerados visitantes desta Unidade de Conservacao.

Com a criacdo de uma Unidade de Conservacdo Estadual, o Estado do Amazonas
passa a ser responsavel por sua administracdo, e dentre as responsabilidades na gestdo de uma
UC estd a de prestar os servigos oferecidos aos visitantes. Tal responsabilidade é uma
consequéncia logica da propria criacdo da Unidade de Conservagao

Claro que em certas situagGes, como no caso de empreendimentos de turismo ou
outros afetos a iniciativa privada em geral, se 0 6rgdo gestor os prestar diretamente o fara de
forma impropria, pois, ndo se trata, substancialmente, de servigo publico.

A emprestar o conceito de Di Pietro, esta define servi¢co publico como toda atividade
material que a lei atribui ao Estado para que a exerca diretamente ou por meio de seus
delegados, com o objetivo de satisfazer concretamente as necessidades coletivas, sob regime

total ou parcialmente pablico.’

" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 2011, p. 103.



Assim sdo as disposi¢des do Decreto de Uso Publico:

Art. 20. Os servicos oferecidos aos visitantes nas unidades de conservacdo poderao
ser disponibilizados diretamente pelo drgao gestor das unidades de conservagao, ou
por outras instituicdes publicas, privadas ou organizacgdes civis, mediante delegacéo,
e se enquadrardo nas seguintes categorias:

Ou seja, a administracdo publica estadual (ainda que de forma imprdopria em certos
casos) é responsavel pela prestacdo de servicos em uma UC diretamente (em razdo de o
decreto atribuir-lhe esta atividade) ou delegar para terceiros, por meio de instrumento

adequado de outorga de uso.

OS SUJEITOS DA EXPLORAQAO DE TURISMO EM UMA RESERVA DE
DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

Todo e qualquer servigo prestado aos visitantes em uma RDS deve ter por finalidade a
consecucdo integral dos seus objetivos, e, se a administracdo publica, em seu pertinente juizo
de conveniéncia e oportunidade, decide por ofertar o servigo de turismo aos visitantes, seja
diretamente ou por delegacdo, as comunidades envolvidas devem necessaria e
obrigatoriamente se beneficiar deste empreendimento, pois é escopo primario desta categoria
de Unidade de Conservacdo assegurar as condicbes e 0s meios necessarios para a
reproducdo e a melhoria dos modos e da qualidade de vida, consoante objetivos fixados em
lei:

Lei 9.985/2000

Art. 20 [...]

§ 1° A Reserva de Desenvolvimento Sustentavel tem como objetivo basico preservar
a natureza e, a0 mesmo tempo, assegurar as condicfes e 0s meios necessarios para a
reproducéo e a melhoria dos modos e da qualidade de vida e exploragdo dos recursos
naturais das populacGes tradicionais, bem como valorizar, conservar e aperfeigoar o
conhecimento e as técnicas de manejo do ambiente, desenvolvido por estas
populagoes.

Lei Complementar 53/2007

Artigo 21 [...]

§ 1.° A RDS tem como objetivo basico preservar a natureza e, a0 mesmo tempo,
assegurar as condigdes e 0s meios necessarios para a reproducdo e a melhoria dos
modos e da qualidade de vida e manejo dos recursos naturais pelas comunidades
tradicionais, bem como valorizar, conservar e aperfeigoar o saber e as técnicas de
manejo do ambiente, desenvolvido por essas populacées.

De acordo com estes objetivos fica demonstrado de modo claro que os comunitarios
sdo auténticos sujeitos ativos da exploragdo das utilidades proporcionada pelo espaco
territorial da RDS e, antes de pretender delega-los a terceiro, o 6rgdo gestor deve analisar a
possibilidade, bem como a viabilidade, de os proprios comunitarios executarem tais servigos

diretamente.



Ou seja, legalmente cabe primeira e preferencialmente aos comunitarios de uma RDS
tirar do bem todas as utilidades que ele pode proporcionar ou o poder de usar, assim como o
poder de fruir ou gozar, ou direito de perceber os frutos da exploracdo da Unidade de
Conservacao.

Todo espaco territorial fornece ao seu proprietario ou possuidor utilidades e frutos,
sobre 0s quais recai o poder de usar e gozar de um bem, no caso, um bem imovel
especialmente protegido — Unidade de Conservacdo. Para esta situacdo a mesma regra se
aplica.

Em um primeiro momento, a faculdade de usar um bem — aproveitar suas utilidades,
ou a faculdade de gozar — perceber os frutos sdo do proprietario.®

Contudo, como a posse sera concedida aos comunitarios consoante disposicoes legais,
estes terdo legalmente o desdobramento dos poderes da propriedade®, ou seja, poderéo
perceber os frutos e dar utilidade ao bem.

Em se tratando de area de dominio publico, este desdobramento ocorrerd mediante
concessdo do direito real de uso, quando, legalmente, os comunitarios poderdo ser
caracterizados como possuidores e poderdao exercer as faculdades que lhes foram concedidas
pelo proprietério, instituindo, assim, um verdadeiro direito real com todas as caracteristicas

que Ihes sdo inerentes,°conforme artigo 75, da LC 53/2007:

Artigo 75. [...]

§ 2.° 0 CDRU sera firmado entre o 6rgéo estadual fundiério, ouvido o Orgéo Gestor,
e as associacdes representantes das comunidades tradicionais ou, quando necessario,
poderd ser firmado individualmente.

O uso de um bem publico ndo pode prescindir de respectiva autorizagdo expressa,
atual e valida para caracterizar a posse do particular sobre 0 mesmo — ainda que se trate de
comunitarios da RDS, do contrario, ndo se podera delegar o servi¢o de turismo a ser prestado
aos visitantes.

Em relacdo ao instrumento de outorga adequado este serd a permissao de uso, pois,
trata-se de interesse publico na consecucdo dos objetivos da RDS do Uatuma, tanto no
atendimento do interesse da coletividade residente em buscar as melhoras em sua qualidade e
modos de vida, quanto no interesse difuso em preservar/conservar 0 meio ambiente como um

todo.

8 Codigo Civil: Art. 1.228. O proprietéario tem a faculdade de usar, gozar e dispor da coisa, e o direito de reavé-la
do poder de quem quer que injustamente a possua ou detenha.

° Codigo Civil: Art. 1.196. Considera-se possuidor todo aquele que tem de fato o exercicio, pleno ou néo, de
algum dos poderes inerentes a propriedade

19 codigo Civil: Art. 1.225. Séo direitos reais: X1 - a concessao de direito real de uso.



Conforme conceito de Di Pietro: Permissdo de uso € o ato administrativo unilateral,
discriciondrio e precério, gratuito ou oneroso, pelo qual a Administracdo Publica faculta a
utilizacdo privativa de bem publico, para fins de interesse publico.™

Assim, neste caso, 0 instrumento de outorga para delegar a exploracdo econdmica do
turismo aos comunitéarios € a permissao de uso, mediante a qual os comunitarios poderdo
oferecer este servi¢o aos visitantes nas areas de dominio publico para as quais lhes foram
concedidos o direito real de uso.

Importa destacar que a concessdo do direito real de uso refere-se a regularizacédo
fundiaria dos comunitérios para que exercam a posse em areas de dominio publico e, por sua
vez, a permissao de uso refere-se a delegacdo do servico de turismo ao visitante da RDS e
permitir a operacdo de pousadas comunitarias como pretendido, também em areas de dominio
publico.

N&o ha necessidade de licitacdo neste caso, pois, a propria criacdo de uma Reserva de
Desenvolvimento Sustentavel ocorre em funcéo da existéncia de comunidades tradicionais, as
quais sdo os principais atores e beneficiarios das agdes desenvolvidas, assim como 0s
objetivos desta UC se destinam a aliar o manejo dos recursos do ambiente por tais
comunidades, como empreender atividades relativas ao turismo com a preservacdo da
natureza.

O Decreto de Uso Publico prevé esta possibilidade no paragrafo Gnico, artigo 20: No
caso de reservas extrativistas, reservas de desenvolvimento sustentavel e florestas estaduais,
as comunidades tradicionais beneficiarias dessas unidades poderdo se organizar para a
prestacao de servicos aos visitantes.

Ou seja, neste caso, a permissdo de uso ndo é qualificada, posto que ndo havera
necessidade de a outorga assumir forma contratual, haja vista que se estara meramente
consentindo a atividade de turismo pelas comunidades tradicionais, cuja existéncia
fundamentou a criacdo e motiva a gestdo da RDS, observadas as condicionantes previamente
estabelecidas no Termo.

Uma vez superada a possibilidade de os comunitarios prestarem servicos de turismo (a
ressaltar que se trata de uma etapa que ndo se pode ignorar, em raz&do até das implicacdes de
eventual competicdo desigual), ou ainda, sendo esta compativel com outros empreendimentos
turisticos, a delegacdo, nos moldes do Decreto 30.873/2010, artigo 20, ocorrera mediante

concessao ou permisséo de uso:

1 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op., cit.., p. 603.



I — Concessdo de uso: ato administrativo no qual o 6rgdo gestor das unidades de
conservacdo, mediante licitacdo, delega a execucdo ou a prestacdo de servico de
utilidade puablica a pessoa juridica em seu nome, sujeitando-a sempre a sua
regulacdo e fiscalizagdo.

Il — Permissdo de uso: ato administrativo negocial, discricionario e precario,
independente de licitacdo, pelo qual o 6rgédo gestor das unidades de conservacéo, por
meio de Termo de Permissdo de Uso, permite a pessoa fisica ou juridica a execucédo
de servicos de interesse coletivo, ou uso especial de bens publicos, a titulo gratuito
ou remunerado, em condicBes previamente estabelecidas, em nome do
permissionario e atendendo ao interesse publico.

A administracdo publica estadual, em especial o 6rgdo gestor, ao decidir por outorgar
0 uso privativo de bens publicos para fins de prestacdo de turismo em uma Unidade de
Conservacao deve avaliar sempre a necessidade de licitacdo. Esta preocupacéo deve nortear a
atuacdo administrativa.

Independente das disposi¢des do Decreto, 0 artigo 2.° da Lei 8.666/93 é claro quanto a

exigéncia de licitagdo quando o ato necessitar de contratacao de terceiro.

Art. 2° As obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienacdes,
concessdes, permissdes e locacdes da Administracdo Publica, quando contratadas
com terceiros, serdo necessariamente precedidas de licitacdo, ressalvadas as
hip6teses previstas nesta Lei.

E claro, também, que a permissdo de uso somente necessitara de licitacdo quando for
qualificada, ou seja, quando a permissdo assumir forma contratual. Por sua vez, como a
concessdo de uso possui forma contratual, ha sempre a necessidade de licitacdo. Este

instrumento estatal de outorga de uso privativo de bens deve ser utilizado quando:

A concessdo é o instituto empregado, preferentemente & permissdo, nos casos em
que a utilizacdo de bem publico objetiva o exercicio de atividades de utilidade
publica de maior vulto e, por isso mesmo, mais onerosa para 0 concessionario. Este
assume obrigacdes perante terceiros e encargos financeiros elevados, que somente se
justificam se ele for beneficiado com a fixacdo de prazos mais prolongados, que
assegurem um minimo de estabilidade no exercicio de suas atividades. Em
consequéncia, a forma mais adequada é a contratual, que permite, mediante acordo
de vontades entre concedente e concessionario, estabelecer o equilibrio econémico e
fixar as condigBes em que o0 uso se exercera, entre as quais a finalidade, o prazo, a
remuneracéo, a fiscalizago, as sangdes.™

Aqui deve ser salientada a existéncia de um problema comum no Estado do
Amazonas: pessoas que exploram atividades em Unidade de Conservagdo anteriormente a
criagéo.

A anterioridade no uso de um bem publico ndo gera direitos ao particular se este uso
um dia ja foi legal e deixou de ser, uma vez que é pacifico o entendimento no Superior
Tribunal de Justica que a utilizacdo de um bem publico deve ser expressa, atual e vélida,

sendo, trata-se de mera detengdo, sem gerar quaisquer direitos:

12 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op. cit., p. 698-699.



Na falta de autorizacdo expressa, inequivoca, valida e atual do titular do dominio, a
ocupagdo de area publica ¢ mera detengdo ilicita (“grilagem”, na expressdo popular),
que ndo gera — nem pode gerar, a menos que se queira, contrariando a mens legis,
estimular tais atos condenaveis — direitos, entre eles o de retencdo, garantidos
somente ao possuidor de boa-fé pelo Cédigo Civil.

[-]

Isso quer dizer, em outras palavras, que a ocupacdo, a exploracdo e o uso de bem
publico — sobretudo os de interesse ambiental-cultural e, com maior razdo, aqueles
tombados — s6 se admitem se contarem com expresso, inequivoco, valido e atual
assentimento do Poder Publico, exigéncia inafastavel tanto pelo Administrador,
como pelo Juiz, a qual se mantém inc6lume, independentemente da ancianidade,
finalidade (residencial, comercial ou agricola) ou grau de interferéncia nos atributos
que justificam sua protecéo.

Datar a ocupacdo, construcdo ou exploracdo de longo tempo, ou o fato de ter-se, na
origem, constituido regularmente e s6 depois se transformado em indevida, nao
purifica sua ilegalidade, nem fragiliza ou afasta os mecanismos que o legislador
instituiu para salvaguardar os bens publicos. Irregular é tanto a ocupacdo, exploracéo
e uso que um dia foram regulares, mas deixaram de sé-lo, como 0s que, por nunca
terem sido, ndo podem agora vir a sé-1o0.*

Apbs a criacdo de uma Unidade de Conservacédo, o particular que a explora necessita
buscar autorizacdo expressa, inequivoca, valida e atual por parte do respectivo Orgédo
competente — o Centro Estadual de Unidades de Conservagdo — CEUC, no caso de UC
estadual.

Os bens publicos sdo imprescritiveis (ndo estdo sujeitos a prescricdo aquisitiva) e,
portanto, o argumento de anterioridade no uso ndo Ihe confere direitos, especialmente quando
se trata de uso que se tornou ilegal, como neste caso, onde ndo ha consentimento expresso e
atual do 6rgdo competente.

O longo tempo de uso de um bem publico ndo confere direito de posse oponivel ao
Estado, ou seja, a ancianidade ndo purifica o uso que um dia foi legal, mas deixou de ser em
determinado momento.

A legislagdo é muito clara no sentido de que o processo administrativo de
licenciamento ambiental de atividade que afete uma UC ou sua zona de amortecimento nao

pode prescindir da autorizacdo do 6rgdo gestor:

Lei 9.985/2000

Art. 36 [...]

3° Quando o empreendimento afetar unidade de conservagéo especifica ou sua zona
de amortecimento, o licenciamento a que se refere o caput deste artigo s6 podera ser
concedido mediante autorizagdo do 6rgdo responsavel por sua administracdo, e a
unidade afetada, mesmo que ndo pertencente ao Grupo de Protecdo Integral, devera
ser uma das beneficiarias da compensacéo definida neste artigo.

Lei Complementar 53/2007
Artigo 53 [....]

3 Recurso Especial 808.708/RJ, Rel. Ministto HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado em
18/08/2009, DJe 04/05/2011.



§ 1.2 Quando o empreendimento afetar Unidade de Conservagdo especifica ou sua
Zona de Amortecimento, o licenciamento somente podera ser concedido mediante
autorizacdo do 6rgdo gestor, e a Unidade afetada, mesmo que ndo pertencente ao
Grupo de Protecdo Integral, devera ser uma das beneficiarias da compensacéo
definida neste artigo.

No caso de ndo moradores da RDS, pessoas fisicas ou juridicas, buscarem a outorga de
uso privativo de um bem publico, o Estado deve providenciar a devida licitagdo quando
legalmente exigido, posto que ndo hé& outra forma de efetuar a escolha, sem prejuizo da
igualdade e da legalidade. Além disso, a busca pela proposta que seja mais vantajosa ao
interesse publico também se faz presente.

Do contrario, o Estado ira outorgar o uso por “ordem de chegada” ou, ou seja, aqueles
que ja estdo ilegalmente usando os bens publicos em unidade de conservacdo e auferindo
vantagem sem remuneracao pelo uso. Tal hipotese ndo representa nenhuma melhoria do ponto
de vista juridico, bem como atenta contra uma correta utilizacdo desses espacos protegidos e
contra o interesse publico envolvido.

Neste ponto vale ressaltar que, diferente da exploracdo por comunitarios para 0s quais
foi criada a Reserva de Desenvolvimento Sustentadvel, o uso privativo de Unidade de

Conservacao para exploracdo econémica é sempre remunerado, conforme disposicao legal:

Lei 9.985/2000

Art. 33. A exploragdo comercial de produtos, subprodutos ou servicos obtidos ou
desenvolvidos a partir dos recursos naturais, biologicos, cénicos ou culturais ou da
exploracio da imagem de unidade de conservacdo, exceto Area de Protecdo
Ambiental e Reserva Particular do Patriménio Natural, dependera de prévia
autorizagdo e sujeitard o explorador a pagamento, conforme disposto em
regulamento.

Ao ndo licitar a outorga de uso para prestacdo de servico de turismo para nao
moradores da RDS, o Estado deixara de escolher a proposta mais vantajosa e violard o
principio constitucional da igualdade, uma vez que somente serdo contemplados aqueles de
alguma forma ja operam e fazem uso dos bens publicos na UC, e o que é pior, o fazem,
muitas vezes, ilegalmente, sendo que O principio da igualdade constitui um dos alicerces da
licitacdo, na medida em que este visa, ndo apenas permitir & Administracdo a escolha da
melhor proposta, como também assegurar igualdade de direito a todos 0s interessados em
contratar.*

Logo, os procedimentos destinados & formacéo da vontade administrativa objetivando
a autorizacdo de uso privativo para a prestagéo de servicos de turismo em uma RD n&o podem

prescindir: preferéncia da outorga aos comunitarios diante dos objetivos legais desta categoria

“ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. op. cit., p. 361.



de UC; em caso de terceiros ndo residentes: analise da obrigatoriedade ou ndo de licitacdo e
da remuneracdo pela percepcdo de frutos da exploragdo privativa em uma Unidade de
Conservacao.

Quanto ao sujeito estatal, por ser um espaco territorial especialmente protegido, com
previsdo constitucional, toda atividade que explora os recursos ambientais de uma unidade de
conservacao, ou ainda, que de algum modo percebe os frutos de suas utilidades, deve ser
autorizada pelo Orgéo Gestor.

Como se trata de uma Reserva de Desenvolvimento Sustentavel, a autorizacdo nao
pode prescindir de uma abordagem da sustentabilidade, na recomendacdo de objetivos
especificos para tratar de questbes como: social, cultural, ecolégica, ambiental, territorial,

econdmica, *°

com fins de preservar ao maximo 0s objetivos desenvolvimentistas desta
Unidade de Conservacdo previstos em lei para a populacao tradicional.

Esta autorizacdo ndo se confunde com a licenga ambiental, mas esta depende daquela
consoante Lei do SNUC e do SEUC. Aqui ndo se esta declarando um direito preexistente de
um particular, mas Ihe autorizando o uso privativo de bem publico, sendo toda a exploracao
dos recursos de uma Unidade de Unidade de Conservacéo inicialmente proibida, o que torna,
portanto, o ato administrativo discricionario.

Conforme José dos Santos Carvalho Filho:

Autorizagdo é o ato administrativo pelo qual a Administracdo consente que o
particular exerca atividade ou utilize bem publico no seu préprio interesse. E ato
discricionario e precério, caracteristicas, portanto, idénticas as da permissao.

E necesséria a autorizagdo quando a atividade solicitada pelo particular no pode ser
exercida legitimamente sem o consentimento do Estado.*®

Em razdo de a outorga da licenca ambiental depender do empreendimento estar
devidamente autorizado pelo 6rgdo gestor, trata-se, dessa maneira, de um verdadeiro ato
complexo, os quais sdo aqueles cuja vontade final da Administracdo exige intervencao de
agentes ou 6rgaos diversos, havendo certa autonomia, ou contetdo proprio, em cada uma
das manifestacdes."’

Com efeito, o ato € discricionario, ou seja, esta sujeito ao mérito administrativo, além
de possuir contetdo proprio e analise autbnoma. Ha ainda necessidade de observar a
resolucdo 428 de 17 de dezembro de 2010 do CONAMA, a qual Dispbe, no ambito do

licenciamento ambiental sobre a autorizacdo do Orgao responsavel pela administracdo da

> MELO, Clair Kremer; MARTINS, Janete Rosa. Dimensdes da sustentabilidade. Amazonia Legal: revista de
estudos sdcio-juridicos-ambientais, Cuiaba, ano 2, n. 3, p. 97, janeiro-junho, 2008.

8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 2011, p. 134.

17 Ibid., p. 121.



Unidade de Conservagdo (UC), de que trata o 8 3° do artigo 36 da Lei n° 9.985 de 18 de
julho de 2000, bem como sobre a ciéncia do 6rgao responséavel pela administracdo da UC no
caso de licenciamento ambiental de empreendimentos nédo sujeitos a EIA-RIMA e da outras
providéncias.

De acordo com o artigo 3.° desta resolucdo, a decisdo devera ser motivada, 0 que
reforca o atendimento aos procedimentos previstos nas normas aplicaveis e que deverdo
subsidiar a decisdo do 6rgéo.

A motivacdo desta autorizacdo deve estar baseada nos objetivos de uma RDS, para
que, conforme conceitua Derani, o direito do desenvolvimento sustentavel aporta
essencialmente normas capazes de instrumentalizar politicas de desenvolvimento com base

8

no aumento das condicdes existenciais do cidad&o,'® no caso, a melhoria das condices

existenciais da populacdo tradicional residente.

CONSIDERACOES FINAIS

A fundamentacdo aqui exposta teve por objetivo demonstrar os mecanismos técnicos e
juridicos necessarios a formacdo da vontade da administracdo em autorizar a exploracao
privativa de uma Unidade de Conservacao, especificamente as questdes legais relativas aos
sujeitos particulares e estatais envolvidos, e, com isso, proteger os bens publicos envolvidos e
salvaguardar espacos territoriais especialmente protegidos do uso indevido.

Como decorréncia da propria complexidade que caracteriza o tema, ndo ha como
pretender esgotar em definitivo a discussdo a respeito do mesmo. Antes disso, por 6bvio, 0
que se procura sempre é conhecer, para em seguida compreender e, ao final, propor medidas
de acdo.

Os conceitos, 0s sujeitos e a propria legislacdo pertinente ao caso ainda podem ser
considerados recentes e, por esse mesmo motivo, apresentam-se €omo inequivocos
demandantes de muitos estudos e debates futuros.

Importa salientar que todas as questdes levantadas estdo devidamente previstas e
amparadas em lei e, por conseguinte, sao formalidades indispensaveis ao ato administrativo.
Logo, trata-se de uma questdo de forma e, portanto, de requisito de existéncia e validade do
ato administrativo, e, assim, ndo podem ser omitidos nem tergiversados sob pena de completa

nulidade.

'8 DERANI, Cristiane. Direito ambiental econémico. 2008, p. 155-156.



Porém, o conteddo da norma assume especial relevancia no plano concreto por se
tratar de questdo ambiental, ponto de interesse e atencdo de todos os povos do planeta e de
todos os Estados Soberanos, indistintamente.

A anélise das questdes que envolvem o novel socioambientalismo em conjunto com
atividades de exploracdo econdmica como 0s servigos de turismo e as repercussdes sociais em
populacdes tradicionais dentro de areas protegidas mostra que o legislador e a sociedade estdo
irmanados na busca por solugdes para problemas antigos e ainda ndo solucionados, dentro de
uma realidade que exige adequacdes constantes as suas inquietudes.

Tanto a lei, em sua ampla abrangéncia e imperatividade, quanto o ato administrativo
estdo a servico do bem comum e do interesse publico.

N&o se pode desviar da finalidade legal definida pelo legislador para uma RDS, pois
além de todo ato administrativo ter por fim o interesse publico ha também a finalidade legal
(resultado especifico que se que pretende alcancar com este ato administrativo), a qual se
encontra prevista no 81.°, artigo 21, Lei Complementar 53/2007.

N&o de deve tolerar nenhuma postura que se mostre condescendente com quaisquer
espécies de desvios nas finalidades buscadas pelo legislador. Além de representar um atraso
deveras oneroso para a populacdo envolvida, compromete todo o arcabouco juridico, social e
econdmico construido para viabilizar o desenvolvimento dessas areas de protecao.

Se o primordial objetivo de uma Reserva de Desenvolvimento Sustentavel € garantir a
existéncia de uma populacdo tradicional e desenvolvé-la social e economicamente, com
respeito absoluto aos seus modos de criar, fazer e viver (art. 216, 11, CF), qualquer exploracéo
econdmica, aqui em especial o turismo, deve privilegiar a atuacdo comunitaria e, mesmo nao
sendo o caso, esta devera impreterivelmente se beneficiar dos usos de uma RDS, pois, do

contrario, estar-se-a desviando da finalidade desta categoria de Unidade de Conservacéo.
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