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Apresentacao

APRESENTACAO

O X1V Encontro Internacional do CONPEDI — Barcelos, Portugal, realizado no Instituto
Politécnico do Cavado e do Ave, entre os dias 10 a 12 de setembro de 2025, representou um
marco significativo no fortalecimento do didlogo cientifico internacional em torno dos
desafios socioambientai s contemporaneos.

O Grupo de Trabalho Direito Ambiental, Agrério e Socioambientalismo | consolidou-se,
nesse contexto, como um espaco de reflexdo critica e plural sobre as multiplas dimensdes da
guestdo ambiental no cenério atual.

As pesguisas apresentadas abordaram desde a problematica das injusticas ambientais
decorrentes de processos de ocupacdo desordenada e de desigual dades territoriais, até debates
sobre justica socioambiental, direitos da natureza e novos instrumentos juridicos voltados a
protecdo do meio ambiente. Questdes atuais como a fragmentagéo de habitats, a perda da
biodiversidade e os desafios da conectividade ecol 6gica também ocuparam lugar central nas
discussoes.

Outro eixo relevante esteve relacionado as politicas publicas e a regulacdo ambiental, com
destague para os debates sobre residuos sélidos, mudancas climaticas, zonas de
amortecimento de parques nacionais e 0 novo marco regulatorio das emissdes de carbono. A
relacdo entre comunidades, poder publico e atividades extrativas, especialmente mineracéo,



impactos ao meio ambiente, mas também propostas concretas de transformacéo juridica,
institucional e social. Que este conjunto de pesqguisas inspire novos dialogos, cooperacdes e
acoes efetivas em prol da justica socioambiental e da construcéo de um futuro sustentavel
para as presentes e futuras geragoes.

Assinam esta apresentacdo os coordenadores:

* Prof2 Dr2 Maria Claudia da Silva Antunes De Souza — Universidade do Vale do Itgjai —
UNIVALI —Brasil

» Prof2 Dra Norma Sueli Padilha— Universidade Federal de Santa Catarina— UFSC — Brasil
* Prof. Dr. Jodo Glicério de Oliveira Filho — Universidade Federal da Bahia— UFBA — Brasil

» SaraMaria Pires Leite da Silva— Instituto Politécnico do Cavado e do Ave — Portugal



SOBREPOSICAO DE UNI DADESDE CONSERVACAO FEDERAISE ESTADUAIS:
O ACORDO DE GESTAO INTEGRADA DE FERNANDO DE NORONHA/PE

FEDERAL AND STATE CONSERVATION UNITSOVERLAPPING: THE
INTEGRATED MANAGEMENT AGREEMENT IN FERNANDO DE NORONHA/PE

MarciaMaria Macedo Franco 1
Victor Leonardo Botelho Silva 2
Mar cia Dieguez L euzinger 3

Resumo

A sobreposi¢cdo de unidades de conservagdo federais e estaduais, de categorias distintas,

acarreta incertezas sobre a sua gestdo. Essa € a realidade de Fernando de Noronha, onde ha
sobreposicdo de uma érea de protecdo ambiental federal e um parque nacional com uma area
de protecdo ambiental estadual e um parque estadual. Desse modo, o0 objetivo do presente
artigo €, por meio de pesquisa exploratoria e bibliogréfica, compreender os desafios impostos
a gestdo pela sobreposicéo e a solucdo que foi dada ao caso de Fernando de Noronha, com a
assinatura de Acordo de Gestdo Integrada, estabelecido no &mbito da A¢éo Civel Originéria
3568, que tramitou no Supremo Tribunal Federal. Busca-se, assim, analisar a capacidade
desse modelo consensual de gestéo de assegurar a otimizacdo da conservagdo da érea, além
de examinar se pode servir como referéncia para solugdes fora do contexto de mosaicos de
unidades de conservagdo, nos quais diversas categorias de espagos protegidos se sobrepdem.
A conclusdo apresenta 0s casos em que as sobreposicOes de UCs federais, estaduais e
municipais sdo possiveis e destaca que o modelo utilizado em Fernando de Noronha pode
representar um ponto de referéncia significativo para a gestdo compartilhada de unidades de
conservagao no Brasil.

Palavras-chave: Arquipélago de fernando de noronha, Competéncia administrativa
ambiental, Sobreposi¢cdo de unidades de conservacdo, Acordo de gestdo, Aco 3568

Abstract/Resumen/Résumé
The overlapping of federal and state conservation units of different categories creates
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signing of an Integrated Management Agreement, established within the scope of the
Origina Civil Action 3568, which was processed in the Federal Supreme Court. Thus, the
aim is to analyze the capacity of this consensual management model to ensure the
optimization of the conservation of the area, in addition to examining whether it can serve as
a reference for solutions outside the context of mosaics of conservation units, in which
severa categories of protected spaces overlap. The conclusion presents cases in which
overlapping federal, state and municipal UCs are possible and highlights that the model used
in Fernando de Noronha can represent a significant reference point for the shared
management of conservation unitsin Brazil.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Fernando de noronha archipelago, Environmental
administrative competence, Conservation units overlapping, Management agreement, Aco
3568
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1. INTRODUCAO

A sobreposicdo de unidades de conservacdo pode gerar diferentes tipos de conflitos,
que demandardo a utilizacdo de instrumentos diversos para sua solugdo. No caso do
arquipélago de Fernando de Noronha, a sobreposicdo de unidades de conservacdo federais e
estaduais, de diferentes categorias — dois parques, um federal e um estadual, e duas areas de
protecdo ambiental, uma federal e uma estadual — levou a um conflito na gestdo dessas areas,
que possuem objetivos e graus de protecdo dos recursos naturais.

A necessidade de conciliar interesses diversos, preservar 0 meio ambiente e
promover o desenvolvimento sustentavel levaram a elaboracdo de um acordo de cooperacéao
na gestdo dessas unidades de conservacdo entre a Unido e o Estado de Pernambuco. O Acordo
de Gestdo Integrada firmado entre os 6rgdos ambientais da administragdo publica federal e
estadual visou estabelecer diretrizes e préaticas que equilibrassem a conservagao do patriménio
natural com as demandas sociais e econdémicas da regido, numa tentativa de compatibilizar a
gestdo dessas gquatro unidades sobrepostas.

Desse modo, o presente artigo, por meio de pesquisa exploratéria, documental e
bibliogréfica, tem por objetivo, por meio de pesquisa exploratéria e bibliogréfica,
compreender os desafios impostos a gestdo quando hé& sobreposicdo de unidades de
conservacdo de categorias diversas e criadas por entes politicos distintos. Serad analisado,
também se a solucdo que foi dada ao caso de Fernando de Noronha, com a assinatura de
acordo de gestdo integrada, estabelecido no ambito da Acdo Civel Originaria 3568, que
tramitou no Supremo Tribunal Federal, garante uma gestéo eficiente, com protecdo ao meio
ambiente, e se pode ser utilizado como modelo a ser reproduzido para gestdo de unidades de
conservagdo sobrepostas. 1sso porque trata-se de um case singular, que envolve ndo apenas
categorias diferentes de UCs, mas também entes federativos distintos, o que torna a
complexidade e a dificuldade da gestdo muito maiores.

Os problemas de pesquisa podem ser assim expostos: quais sdo 0s desafios
encontrados na gestdo de unidades de conservagdo sobrepostas quando estdo envolvidos
categoria de manejo distintas e diferentes entidades federativas? Um acordo de gestdo
integrada, nos moldes daquele firmado para Fernando de Noronha, garante uma gestdo
eficiente e pode ser usado como modelo para casos semelhantes?

Para responde-los, sera analisada, em primeiro lugar, a complicada situagdo dominial
do Arquipélago, em seguida, as questdes juridicas envolvidas na sobreposi¢do de unidades de

conservagéo e, por fim, o Acordo de Gestéo Integrada.
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2. TITULARIDADE DE FERNANDO DE NORONHA: UMA QUESTAO
CONTROVERTIDA

Em se tratando de unidades de conservacéo, o arquipélago de Fernando de Noronha é
um dos destaques do Brasil. Esse conjunto de ilhas, que se configura num Distrito Estadual do
Estado de Pernambuco, esta localizada a 545 km da capital Recife, somando uma area total de
26 km2. O arquipélago contém ecossistemas Unicos, com paisagens exuberantes, razdo pela
qual a totalidade do seu territério é protegido por meio de unidades de conservacao federais e
estaduais. Pelo alto valor de biodiversidade e endemismo, a area é considerada um “hotspot”,
ou seja, um local que concentra um valor especial de fauna e flora, com alto grau de
endemismo e muito ameacado, e que, por essa razdo, enseja acdes conservacionistas em
virtude da perda gradual de suas condicdes originarias (Serafine et. al, 2010; Myers, 1997).

A ilha central, onde se concentram as atividades humanas, possui fragmentos
arbdreos, restingas, areas de dunas, ecossistemas associados ao manguezal — contendo o
anico manguezal insular do Atlantico Sul —, com diversidade faunistica, incluindo espécies
de peixes, golfinhos, tartarugas e aves, sendo duas delas endémicas e ameacadas de extingéo:
0 Juruviara-de-noronha (Vireo gracilirostris) e a Cocoruta (Elaenia ridleyana) (Gasparini. et
al, 2007).

Ela conta com feicdes de relevo, geologia e solos com caracteristicas bem
particulares, vinculadas a dindmica do desenvolvimento vulcanico do arquipélago. Foram
essas individualidades que fizeram a Organizagcdo das Nagfes Unidas para a Educacdo, a
Ciéncia e a Cultura (UNESCO) reconhecer, em 2001, a area como Patrim6nio Mundial
Natural da Humanidade (UNESCO, 2001).

Anteriormente a esse reconhecimento pela UNESCO, o Decreto Federal n°® 92.755,
de 1986, ja havia instituido uma Area de Protecdo Ambiental (APA) no entdo Territorio
Federal de Fernando de Noronha. Dois anos depois, em 1988, o Decreto Federal n® 96.693
criou o Parque Nacional Marinho de Fernando de Noronha (PARNAMAR). Essas duas
categorias de manejo foram abarcadas pela Lei Federal n°® 9.985/00, que instituiu o Sistema
Nacional de Unidades de Conservacdo (SNUC).

A consolidacdo do Plano de Manejo do PARNAMAR se deu em 1990, enquanto o da
APA deu-se em 2005. Essas medidas foram fundamentais para a manutencdo da integridade
da area, ja que € possivel observar atualmente a atencéo para comportar a estrutura do turismo
que, apos as diferentes instancias administrativas anteriores, tornou-se a principal atividade

econdmica do arquipélago (IBGE, 2023).
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Em 2018, mais um reconhecimento: o arquipélago foi listado entre os sitios Ramsar
de areas Umidas de importancia ecologica internacional (Ramsar, 2023). Assim, a area passou
a dispor de beneficios que podem ser financeiros ou de assessoria técnica para acles de
protecdo. A importancia desse tipo de reconhecimento é tamanha que o Plano Estratégico
Nacional de Areas Protegidas (PNAP - Decreto n° 5.758/06) garante prioridade nas estratégias
de conservacdo de areas reconhecidas internacionalmente, como no caso dos sitios Ramsar.

Ainda assim, ha um detalhe pouco explorado na literatura. Sobre a mesma area, além
de existir uma APA e um Parque Nacional instituidos na esfera federal, coexistem mais uma
APA e um Parque Estadual criados pelo Estado de Pernambuco, nos termos do Decreto
Estadual n® 13.553, de 1989, e na Lei Estadual n® 11.304, de 1995, respectivamente,
acarretando a sobreposicdo de unidades de conservacédo de esferas politicas distintas.

Embora as UCs de dominio estadual ndo disponham de plano de manejo e nem
contem com delimitacOes claras, a Lei que instituiu o Parque Estadual o coloca sobreposto a
toda area do arquipélago, incluindo as duas UCs federais e a propria APA Estadual. A referida
Lei também faz mencéo a conciliacdo da gestdo da area (art. 98, 8 2°) por meio de convénio?
com o IBAMA — responsavel, a época, pela gestdo das unidades de conservacéo federais.

Todavia, embates relacionados a titularidade desses espacos surgiram entre
diferentes atores nos ultimos anos, incluindo o governo federal, estadual e a populagdo local,
gerando conflitos sobre a gestdo do territorio. Isso porque, com o advento da Constituicao
Federal de 1988, a questéo da titularidade do arquipélago de Fernando de Noronha vem sendo
discutida entre o Estado de Pernambuco e a Unido, sem que tenha havido, até 0 momento,
uma decisdo conclusiva acerca da matéria. Até que haja uma solucdo, a gestdo da ilha vem
sendo equacionada pelos entes federativos através da formalizacdo de acordos, sendo o
vigente formatado no bojo de acdo judicial proposta pela Unido, na qual ela avoca a
titularidade da ilha, sem que tenha sido equacionada a questdo da dominialidade também na
instancia judicial.

A titularidade das terras abrangidas pelo arquipélago é questdo de crucial
importancia para o estudo ora encetado, na medida que interfere diretamente na competéncia

para criacdo de unidades de conservacdo em seu territorio.

2.1. A controvérsia sobre o dominio do arquipélago.

1 “Convénio” é um dos instrumentos de cooperagiio postos a disposi¢ido dos entes federativos para o exercicio
coordenado das a¢des administrativas relativas a competéncia comum em matéria ambiental, previsto no art. 4 °,
11, da Lei Complementar n°® 140/11.
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Antes da promulgacdo da Constituicdo Federal em 1988, as terras do arquipélago
passaram por diferentes instancias administrativas, sendo, inclusive, usadas como area de
presidio pelo governo brasileiro em meados do século XX. De Territério Federal?, passou,
com o advento da atual Carta Constitucional, a administracdo de Pernambuco, a qual ja havia
sido incorporado no século XVIII por meio da capitania de Pernambuco.

Embora o texto constitucional tenha concebido as ilhas oceanicas como bens da
Unido (art. 20, inciso V), a Gnica exce¢do a essa regra — 0 que resultou numa inquietacao por
parte de juristas e motivo de debate até a atualidade — foi o territério de Fernando de Noronha.
O art. 15 do Ato de Disposicbes Constitucionais Transitorias (ADCT) da CF/88 assim dispde:
“Fica extinto o Territorio Federal de Fernando de Noronha, sendo sua area reincorporada ao
estado de Pernambuco” (BRASIL, 1988, ADCT, art. 15).

Tal disposicéo foi reproduzida na Constituicdo Estadual de Pernambuco, promulgada
em 1989, que elenca como bens do Estado: “as areas, nas ilhas oceanicas e costeiras, que
estiverem no seu dominio, incluidas as do Arquipélago de Fernando de Noronha e excluidas
aquelas sob dominio da Unidao” (Art. 4, § II) (Pernambuco, 1989). A seguir, o artigo 75
designa as unidades territoriais do Estado, incluindo, além dos municipios, o Distrito Estadual
de Fernando de Noronha — o Unico distrito de nivel estadual do Brasil. A administracdo do
Distrito, nos termos da Constituicdo Estadual, serd realizada por autoridade nomeada pelo
Governador do Estado, com prévia aprovacdo da Assembleia Legislativa (Art. 96, § 1).

Infere-se, assim, no tocante ao aludido arquipélago, um desalinhamento: as ilhas
oceanicas séo bens da Unido, mas somente Fernando de Noronha foi excepcionada deste rol,
com sua incorporagéo, pelo Constituinte Originario, ao Estado de Pernambuco. E justamente
nesse ponto que as discussdes sobre a gestdo do arquipélago imperam, com a Unido e o
Estado de Pernambuco avocando o dominio da ilha, impasse que culminou na judicializagdo
da questdo em duas oportunidades junto ao Supremo Tribunal Federal: a primeira, por meio
da interposicdo, pelo Estado de Pernambuco, em face da Unido e do IBAMA, da Ac¢éo Civel
Originaria n® 402, e, mais recentemente, com a interposicao, pela Unido, em face do Estado de
Pernambuco, da Ac¢do Civel Originaria n°® 3568, na qual restou firmado o acordo objeto do
presente estudo.

A gestdo da llha de Fernando de Noronha, integrante do Arquipélago de Fernando de

Noronha, apos a extingdo da precitada ACO 402, vinha sendo realizada com base em contrato

2 O Decreto-lei n° 4.102, de 9 de fevereiro de 1942, foi 0 ato que criou o territério federal de Fernando de
Noronha e transferiu 0s bens de Pernambuco a Unido.
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de cessdo de uso em condicOes especiais firmado em 12 de julho de 2002, entre a Unido e o
Governo de Pernambuco (STF, 2025 a). A celebracéo da aludida avenca se deu a luz da Lei
Federal n® 9.636/1998, que estabelece critérios sobre a regularizacdo, administracdo, cessdo e
alienacgdo de bens imoveis de dominio da Unido.

O contrato em questdo implicava na concessdo gratuita, por parte da Administracao
Federal, do uso de bem imovel parte urbano e parte rural, constituido pelas benfeitorias de
dominio da Unido e por terrenos de marinha, acrescidos de marinha e nacionais interiores
descritos na clausula primeira do aludido instrumento de cessdo, com a finalidade do Estado
de Pernambuco implementar agBes e projetos com vistas ao ordenamento e a administragdo
racional do uso e ocupacao, e ao desenvolvimento do potencial ecoturistico dos bens cedidos,
auferindo para si receitas devidas pelos ocupantes da ilha, em decorréncia o uso dos terrenos,
acessoes e benfeitorias existentes. Em contrapartida, o Estado de Pernambuco ficava obrigado
a prestacdo de contas anuais & Unido das receitas auferidas e investimentos havidos, sendo
fixadas, por fim, as hipoteses de rescisdo da avenca, firmada sem prazo de validade (STF,
2025 a).

Portanto, sob o palio de tal avenca, o Estado de Pernambuco, ap6s o advento da
Constituicdo Federal de 1988, continuou exercendo de forma plena o controle de Noronha por
meio da Administragdo do Distrito Estadual de Fernando de Noronha. Todavia, em 2022, a
Unido ajuizou junto ao Supremo Tribunal Federal a Acdo Civel Originaria n® 3568 (STF,
2025 b), requerendo a extingdo do contrato de cessdo entdo vigente, suscitando, para tanto, o
descumprimento da avenca e 0 ndo reconhecimento pelo Estado de Pernambuco do dominio
da Unido sobre a ilha de Fernando de Noronha.

Saliente-se que a questdo alusiva a titularidade ndo foi resolvida pelo Egrégio
Supremo Tribunal Federal, que julgou extinta a ACO n° 3568 quando da homologacdo do
vigente acordo de gestdo integrada da ilha de Fernando de Noronha, persistindo a incerteza

entre os postulantes acerca do ente detentor do dominio da ilha.

2.2 A questao territorial e a competéncia para criacdo de Unidades de Conservacao.

Uma analise mais escorreita da viabilidade de sobreposicdo de unidade de

conservacdo no Arquipélago de Fernando de Noronha perpassa pela definicdo da

3 O contrato de cessdo de uso foi firmado pelo Procurado-chefe da Fazenda Nacional de Pernambuco e o entdo
Governador do Estado de Pernambuco e se encontra anexado a ACO 3568 (peca eletrdnica 95). BRASIL.
Supremo Tribuna Federal. Acdo Civel Originaria 3568. Autor: Unido; Réu: Estado de Pernambuco. Relator Min.
Ricardo Lewndowski (STF, 2025 b).
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dominialidade das terras da ilha. Com efeito, o0 ente que se propde a criar nova unidade de
conservacdo, seja ou ndo em sobreposicdo a outra ja existente, deve atentar para seus limites
territoriais, ja que o ato de criacdo ndo podera abranger terras de ente federativo diferente que
ndo estejam sobrepostas ao seu territdrio. Neste diapasdo também Heline Ferreira (2008), que
entende possivel a atuacdo conjunta dos entes federativos desde que respeitados seus limites.

Apesar de ndo haver maiores dificuldades em se compreender a impossibilidade de
ente federativo criar unidade de conservacdo fora dos seus limites territoriais, a questdo da
dominialidade das terras da UC a ser sobreposta deve ser objeto de maior atengdo. No caso de
uma unidade de conservagdo federal de dominio publico em que ja houve a incorporagéo da
area ao dominio da Unido, pela aquisi¢do por desapropriacdo, doa¢do ou compra e venda, ndo
sera possivel a criacdo de outra UC de dominio publico sobreposta a esta pelos Estado e
municipios. 1sso porque, adotando-se o entendimento da necessidade de desapropriagdo de
terras publicas de outro ente na instituicdo de UC de dominio publico, e sendo imposta pelo
ordenamento juridico pétrio vedacgdo a desapropriagdo de terras federais pelos demais entes da
Federacdao (Meirelles, 2005), ndo se configura possivel a instituicdo de uma UC estadual ou
municipal de dominio publico sobreposta a outra UC federal cujo dominio ja estiver
consolidado.

A observéancia da dominialidade das terras, todavia, esta dispensada para os casos de
sobreposicdo de UC de categorias que ndo impdem o dominio pablico, como é o caso das
areas de preservacao ambiental-APA.

Noutro giro, a titularidade das terras integrantes de uma UC federal de dominio
publico, na qual ainda ndo houve consolidacdo das terras no dominio da Unido, ndo ha
impedimento a instituicdo de UC estadual ou municipal de dominio publico nos seus
respectivos territorios, sobreposta a esta, visto que, cuidando a criacdo de tais espacos de acdo
decorrente do exercicio da competéncia comum, os objetivos compartilhados impdem aos
diferentes entes articularem-se de forma cooperativa para a obtencdo dos fins propostos as
unidades criadas em sobreposicao.

A eventual incompatibilidade do uso e fins entre as unidades sobrepostas, porém,
dara prevaléncia a Unidade de Conservacdo criada pelo ente federal, pelo principio da
preponderancia de interesse (Freitas, 2000), devendo-se fazer a adequacdo das demais
unidades estaduais ou municipais sobrepostas, salientando-se a necessidade de formalizacéo
de ato para realizacdo de gestdo conjunta, como se deu na espécie.

A Lei Complementar n° 140/2011 arrola, de forma exemplificativa, os instrumentos

de cooperagdo postos a disposicdo dos entes federados, que poderdo ser validamente
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utilizados para a gestdo conjunta de unidades sobrepostas, evidenciando a aplicacdo em

matéria ambiental do federalismo cooperativo.

3. A SOBREPOSICAO DE UNIDADES DE CONSERVACAO NO ARQUIPELAGO
DE FERNANDO DE NORONHA.

Em face da auséncia de monitoramento e dialogo entre os entes criadores e gestores
de espacos especialmente protegidos, o territorio nacional é proédigo em casos de sobreposicdo
de unidades de conservagdo, que, somente em relacdo a Mosaicos regularmente instituidos
por portaria do Ministério do Meio Ambiente, detém previsdo legislativa para o
equacionamento de sua gestdo conjunta.

A possibilidade de sobreposicdo de unidades de conservacdo ndo encontra, a
principio, entraves, seja numa analise da legislagdo reitora da matéria, que admite a
sobreposicdo ao prever a criacdo de mosaicos?, seja em relacdo a jurisprudéncia pétria, na
medida em que o Supremo Tribunal Federal ja se manifestou positivamente sobre a
possibilidade de dupla afetacdo de area especialmente protegida, a exemplo da Pet. 3.388,
Rel. Min. Ayres Britto. 19-3-2009. DJE de 1°-7-2010. (Franco, 2018).

Todavia, tal condicdo deve ser analisada sopesando as categorias sobrepostas, a
necessidade de fixacdo das competéncias de gestdo dos entes criadores das unidades
sobrepostas, a ado¢do do melhor instrumento de cooperacdo institucional a ser utilizado no
caso concreto e a existéncia de conflito acerca da dominialidade das terras abrangidas pelas
UCs.

3.1 A sobreposicao de unidades de conservacdo no ordenamento juridico brasileiro

Nos termos da Lei 9.985/200, as unidades de conservacdes dividem-se em dois
grupos: |. unidades de protecdo integral® ,cujo objetivo bésico é preservar a natureza, sendo
admitido apenas o uso indireto dos seus recursos naturais, com excegdes previstas em lei

(artigo 7°, § 1°) e; Il. unidades de uso sustentavel®, cujo objetivo basico é compatibilizar a

4 Previsdo contida no artigo 26 da Lei n® 9985/2000.

> Compdem as categorias de protecdo integral: Estacdo Ecoldgica; Reserva Bioldgica; Parque Nacional;
Monumento Natural e Refligio de Vida Silvestre

& Compdem a categoria de uso sustentavel: Area de Protecdo Ambiental, Area de Relevante Interesse Ecolégico,
Floresta Nacional Reserva Extrativista, Reserva de Fauna, Reserva de Desenvolvimento Sustentavel e Reserva
Particular do Patrim6nio Natural
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conservacdo da natureza com o uso sustentavel de parcela dos seus recursos naturais (artigo
7°, § 20).

Numa andlise do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo, ha flagrante
incompatibilidade de objetivos entre as unidades integrantes do grupo de protecdo integral —
voltadas a maxima preservacdo da biota — com as unidades integrantes do grupo de uso
sustentavel — que admitem o uso direto e abrigam praticas de exploracdo sustentavel de
parcela de seus recursos naturais. Portanto, j& numa andlise preliminar, infere-se a
impossibilidade de equacionamento da sobreposicdo de uma unidade de conservacdo de
protecdo integral com uma de uso sustentavel, visto que sob tal modelo as unidades criadas
inviabilizariam ambos os escopos dos diferentes grupos, ndo sendo possivel criar um terceiro
género de tais espacos sem lei para tanto. Assim, parece que este tipo de sobreposicdo so
poderia levar a necessaria desafetacdo de uma das Unidades, observando o objetivo que
melhor se adequa a realidade da area afetada.

Jé& na sobreposicdo de unidades de conservagdo de idéntica categoria, mas criadas por
entes politicos diversos, ndo se vislumbra qualquer entrave legal, podendo ser levada a efeito
sem maiores disrupturas do sistema nacional de unidades de conservacéo.

Ultrapassada a questdo da sobreposi¢do de unidades de conservacdo de categorias de
manejo diversas, outra questdo que se impde diz respeito & dominialidade das terras que
compdem as UCs sobrepostas.

Uma vez que a Lei do SNUC admite, independentemente da categoria, que as
Unidades de Conservacao sejam criadas tanto em terras publicas quanto em particulares, ha
que se indagar se a dominialidade das terras contidas em uma unidade de conservacao é fator
impeditivo para que ocorra a sobreposi¢do. Parece que ndo, mas deve-se pontuar situagoes
distintas.

Ora, das cinco categorias de Unidades de Conservacdo de Protecdo Integral, trés
(EstacOes Ecologicas, Reserva Biologica e Parque Nacional) s6 podem ser instituidas em area
de posse e dominio publicos. Ocorre que nao se extrai do texto legal que a dominialidade das
terras publicas abrangidas por determinada unidade de conservagdo, que exija posse e
dominio publicos, tenha que guardar equivaléncia com o ente que a cria, desde que
observados os limites territoriais do ente instituidor.

Explica-se. O fato de a Unido criar um parque nacional em terras publicas estaduais
ou municipais ndo implica que ela passe a ser proprietaria das terras, ou tenha
necessariamente que as desapropriar como condicdo para criagdo e implementacdo da

unidade. Com efeito, o parque nacional poderd ser criado em terras publicas federais,
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estaduais ou municipais, exegese refor¢ada ainda na auséncia de previsdo na Lei do SNUC
para desapropriacdo das terras publicas, sé havendo previsdo sobre a necessidade de
desapropriacdo de terras particulares. Ora, a imposicdo de regime administrativo restritivo de
um ente federativo sobre os bens de outro ndo é novidade no ordenamento juridico nacional,
sendo exemplo desta restricdo as terras publicas situadas na faixa de fronteira’.

No que concerne a dominialidade das terras publicas abrangidas por Unidades de
Conservagdo que imponham tal previsdo, ha duas situagdes distintas: existéncia de terras
devolutas e terras arrecadadas pelos entes federativos em funcéo de ac¢bes discriminatérias,
pertencentes aos bens dominicais destes.

Tal dicotomia encontra-se, inclusive, presente no artigo 225, § 5° da Constituicdo
Federal de 1988, que dispde: “sdo indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas pelos
Estados, por agdes discriminatdrias, necessarias a protecdo dos ecossistemas naturais”.

As terras devolutas, como esclarece a Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2007), séo
identificadas residualmente, sendo consideradas aquelas terras existentes no territorio
brasileiro que ndo se incorporaram ao dominio particular de forma legal e também as que ja
foram incorporadas ao patriménio puablico, mas que ainda ndo foram afetadas a uma
finalidade publica.

Pois bem, as terras devolutas pertencem aos Estados desde a Constituicdo
Republicana de 1891, sendo arroladas no artigo 26, inciso 1V, da Constituicdo Federal de
1988 como bens pertencentes aos Estados, reservando-se a Unido apenas as indispensaveis a
defesa das fronteiras e a construgGes militares, das vias federais de comunicagdo e, mais
recentemente, as destinadas a preservagdo ambiental, definidas em lei (artigo 20 da CF/1988).

Nada obstante o Sistema Nacional de Unidades de Conservacéo ter sido instituido
por Lei, hd que se observar que a criacdo de Unidades de Conservacdo ndo necessita
obrigatoriamente da edicdo de lei formal do ente instituidor, podendo ser criada por ato
administrativo, conforme expressamente consignado na Lei n° 9.985/00. A partir deste
raciocinio, pode-se afirmar que somente as terras devolutas em que forem instituidas areas
protegidas por forca de lei, como, por exemplo, as areas de preservagdo permanente e as areas
de reserva legal, previstas pelo Codigo Florestal, constituem bem da Unido

Em outras palavras, somente o espaco territorial especialmente protegido instituido

por lei em terras devolutas passardo para o0 dominio da Unido.

" Na Faixa de Fronteira, que abrange uma éarea de 150 km do territério nacional e detém no seu interior terras
publicas (inclusive Municipios regularmente constituidos) e particulares, as aliena¢Ges e construgdes encontram-
se submetidas as limitagcGes impostas na Lei n® 6.634, de 2 de maio de 1979, havendo, portanto, limitacdo no uso,
gozo e disposigdo da propriedade.
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A criacdo de unidades de conservacdo pela Unido, por meio de ato administrativo,
em terras devolutas ou em terras publicas devidamente discriminadas e registradas (terras
arrecadadas) ndo transfere a titularidade para o dominio federal. Neste caso, faz-se
imprescindivel a aquisicdo do imdvel publico por desapropriagdo - que exigiria autorizacéo
legislativa por parte do Congresso Nacional, nos termos do artigo 2°, § 2°, do Decreto-Lei n°
3.365, de 21 de junho de 1941- como por contrato de compra e venda (artigo 76, inciso I, da
Lei n° 14.133/2021), que dependeria de autorizacdo legislativa do ente que pretende alienar o
imdvel de sua propriedade.

Algumas questdes relevantes foram objeto de julgamento pelo Supremo Tribunal
Federal na AC 1.255/RR, na qual o STF se debrugou sobre a possibilidade de a Unido, por si
ou por intermedio do IBAMA, instituir reservas extrativistas em areas que compreendem
terras pertencentes a um determinado Estado-membro e nas quais tal unidade federada esteja
prestes a implantar e a desenvolver projetos da mesma natureza, caracterizando, assim, a
dupla afetagdo de uma mesma é&rea para criagdo de unidade de conservagcdo para fins
idénticos. Eis a ementa da decisdo proferida pelo Ministro Celso de Mello, relator da cautelar,

veiculada no informativo n® 432 do STF (2025 d):

Ementa: Direito Ambiental. Criacdo de reserva extrativista. Procedimento de
instituicdo dessa unidade de uso sustentavel. Necessidade de realizacdo de consulta
publica (Lei n® 9.985/2000, art. 22, 88 2° e 3°, c/c 0 Decreto n°® 4.340/2002, art. 5°,
caput). Precedente do STF. Instituicdo, pela Unido Federal, de reserva extrativista
em darea que compreende terras publicas pertencentes a um Estado-membro da
Federaco. Existéncia de potencial conflito federativo. Instauracdo da competéncia
originaria do Supremo Tribunal Federal, como tribunal da Federacdo. Precedentes.
A questdo da desapropriacdo, pela Unido Federal, de bens integrantes do dominio
publico estadual. Possibilidade do ato expropriatério sujeito, no entanto, quanto a
sua efetivacdo, a prévia autorizacdo legislativa do Congresso Nacional (DL n°
3.365/41, art. 2°, § 2°). Controle politico, pelo Poder Legislativo da Unido, do ato
excepcional de expropriacdo federal de bens integrantes do patriménio imobiliério
estadual. Doutrina. Necessidade de observancia do regular procedimento
expropriatorio, inclusive com o reconhecimento do dever da Unido Federal de
indenizar o Estado-membro. Precedentes do STF. Conflito entre a Unido Federal e
as demais unidades federadas, quando no exercicio, em tema ambiental, de sua
competéncia material comum. Critérios de superacdo desse conflito: critério da
preponderancia do interesse e critério da colaboracdo entre as pessoas politicas.
Reconhecimento, na espécie, em juizo de delibagdo, do carater mais abrangente do
interesse da Unido Federal. Inocorréncia, ainda, de situacdo de irreversibilidade
decorrente da consulta publica convocada pelo Ibama. Medida liminar indeferida.

Na decisdo em apreco, que cuidou de sobreposicdo que ainda viria a ocorrer, restou
assentada a aplicacdo do principio da preponderancia do interesse, tendo sido demonstrada, no
caso, a prevaléncia do interesse da Unido para a criacdo da unidade de conservagédo
pretendida, tendo em vista seu carater mais abrangente. Também se definiu a necessidade de
desapropriacdo e indenizacdo das terras publicas estaduais existentes no interior da area a ser

afetada, havendo, contudo, a possibilidade de eventual coordenacdo dos entes envolvidos.
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Mas, no caso de ndo se chegar a um consenso, haveria preponderancia da Unido para criacdo

da unidade de conservacao naquela mesma area.

3.2 A sobreposi¢do no arquipélago de Fernando de Noronha

No caso especifico de Fernando de Noronha, foram analisadas no presente artigo
duas UCs federais de categorias de manejo diferentes (uma Area de Protecdo Ambiental —
APA - e um Parque Nacional - PARNA) sobrepostas a duas unidades de idénticas categorias
criadas pelo Estado de Pernambuco.

Assim, a primeira questdo a ser analisada € a possibilidade de sobreposicdo de
unidades de diferentes categorias de manejo, criadas por entes federativos diversos. No caso
em tela, ha sobreposicdo total do Parque Estadual com o PARNA e APA federais. Ademais, a
APA Estadual (que ndo possui delimitacdo) também se encontra sobreposta.

De inicio, cumpre salientar que, uma vez que as unidades de conservacdo federais
criadas no arquipélago de Fernando de Noronha ndo estdo sobrepostas, ndo had qualquer
incompatibilidade na coexisténcia destas, mesmo pertencendo a categorias de manejo
diversas. De qualquer forma, tratando-se de um parque nacional e de uma APA, haveria a
possibilidade de sobreposicdo, valendo, para a area sobreposta, as restricdes impostas pelo
PARNA, gue conferem uma maior protecdo ao ambiente natural.

Todavia, ndo se pode concluir 0 mesmo quanto a sobreposicdo das unidades de
conservacao estaduais de diferentes categorias de manejo com as federais. E assim o € porque,
abrangendo o Parque Estadual de Fernando de Noronha toda a extensdo do arquipélago,
sobrepds-se tanto a um Parque Federal (idéntica categoria de manejo), quanto a uma Area de
Protecdo Ambiental Federal (categoria de manejo diversa), e ainda a APA Estadual (que nada
obstante criada pelo mesmo ente federativo, detém categoria de manejo diversa do Parque
Estadual).

A instituicdo de unidades de conservacdo sobrepostas ndo invalida a afetacdo ja
realizada na &rea. Por isso, a criacdo do parque estadual de Fernando de Noronha em data
posterior as outras UCs imp6s um regime legal diferente no tocante as areas abrangidas pelas
APAs federal e Estadual, ambas pertencentes a categoria de manejo de uso sustentavel, de
acordo com a Lei do SNUC. Com efeito, uma vez que o0s parques pertencem a categoria de
manejo de protecdo integral, ndo ha como se fazer uma compatibilizagdo de gestdo que
observe o0s objetivos de categoria de uso sustentavel. Se a questdo estivesse delimitada a uma

APA e um parque estadual, ndo haveria problema. Valeriam as restricbes impostas pelo
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parque nas areas sobrepostas. A dificuldade, entretanto, reside na sobreposicdo de APA
federal anterior, com parque estadual instituido posteriormente. Em casos como esse, faz-se
necessaria a utilizacdo de instrumentos de gestdo integrada, e é recomendavel a desafetacdo
de uma das UCs sobrepostas, se presentes categorias de manejo incompativeis, como se da no
caso sob analise.

Questdo que impde necessaria reflexdo diz respeito a titularidade da ilha para fins de
analise da legalidade das UCs criadas. Com efeito, admitindo-se a titularidade da ilha a Uniéo,
as unidades de conservacdo criadas pelo Estado de Pernambuco seriam destituidas de
validade, pois, como acima pontuado, o Estado ndo pode criar UC fora do seu territério.

Noutro giro, adotando-se o entendimento de que a dominialidade da ilha pertence ao
Estado de Pernambuco, a Unido compete a indenizacdo ao ente federado, ja que o PARNA é
unidade de conservacdo de protecdo integral que impde o dominio publico das terras
abrangidas, visto ndo se tratarem de terras devolutas, e possuirem destinagdo econémica,
através da exploracdo do turismo sustentavel.

Por fim, quanto a APA federal e o parque estadual, tratando-se de sobreposicdo de
UCs em area onde ndo ha mosaico formalmente instituido, e ante a indefinicdo da titularidade
da ilha, impde-se uma gestdo compartilnada pelos entes politicos envolvidos, que para tanto
podem utilizar quaisquer dos instrumentos legais listados na Lei Complementar n® 140/2011.

4. O ACORDO DE GESTAO COMPARTILHADA COMO SOLUCAO PARA OS
CONFLITOS DE GERENCIAMENTO DO ARQUIPELAGO DE FERNANDO DE
NORONHA

Com os diversos embates acerca da dominialidade e conflitos de gestdo dos bens
integrantes do arquipélago, mostrou-se invidvel a manutencdo do acordo de cessdo de uso
assinado pela Unido e o Estado de Pernambuco, apds a Constituicdo Federal de 1988, em 12
de julho de 2002.

Mesmo ante o leque de instrumentos elencados pela Lei Complementar n° 140/2011
como habeis ao equacionamento de gestdo compartilhada da competéncia ambiental material,
no estudo em aprego, a questdo foi judicializada, sendo, todavia, homologada na instancia
judicial, decisdo consensuada que resultou em novo acordo de gestdo compartilhada da ilha de
Fernando de Noronha.

4.1. Contextualizacdo do acordo
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Em 2022, por meio da Ac¢édo Civel Originaria (ACQO) 3568 (STF, 2025 b), a Unido,
com fundamento no art. 102, I, f, da Constituicdo Federal, requereu a declaracdo da
titularidade dominial sobre o Arquipélago de Fernando de Noronha, suscitando a anulacdo do
contrato de cessdo de uso em condicdes especiais do arquipélago firmado entre Unido e
Pernambuco em 12 de julho de 2002, sob o argumento de que Pernambuco vinha
descumprindo de forma reiterada o contrato de cessdo. Isso porque o Estado ndo estaria
reconhecendo o dominio da Unido sob a area, ao argumento de que o art. 15 do Ato das
Disposicfes Constitucionais Transitorias versou tdo somente sobre a competéncia politico-
administrativa, ndo outorgando o dominio da respectiva area ao Estado de Pernambuco.

Na aludida demanda judicial, foi instaurada sessdo de conciliacdo, com ampla
participacdo dos representantes das partes e demais convidados dos 6rgédos integrantes do
Sistema Nacional do Meio Ambiente, na qual as partes, encerradas as tratativas, acordaram
quanto a possibilidade de estabelecimento de um marco regulatério com efeitos prospectivos.

Antes da homologagéo do acordo final, o Ministro Ricardo Lewandowski, relator da
acdo, proferiu julgamento parcial do mérito, posteriormente homologado pelo Plenéario da
Suprema Corte, declarando a invalidade do “contrato de cessdo de uso em condi¢des especiais
da Ilha de Fernando de Noronha” desde a sua assinatura, em face da ocorréncia de vicio
formal, alusivo a auséncia de autorizagéo legislativa para sua formalizacao.

Seguindo-se a tramitacdo do feito, foi posteriormente homologado, por deciséo
monocratica, 0 acordo entabulado entre as partes para a gestdo compartilhada das atribuicdes
em matéria ambiental. Restou enfatizado, na decisdo judicial que extinguiu o processo, tanto
que o acordo deu cumprimento ao texto constitucional que prevé a competéncia comum dos
entes federativos em acGes de protecdo a0 meio ambiente, quanto a possibilidade de o mesmo
servir como parametro para outras matérias nas quais 0s entes politicos detenham
competéncias compartilhadas.

O acordo foi formalizado pelo Ministério do Meio Ambiente (por intermédio do
Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade - ICMBI0), Ministério da Gestdo e
Inovagdo em Servicos Publicos (por meio da Superintendéncia do Patriménio Publico - SPU),
0 Estado de Pernambuco (Agéncia Estadual de Meio Ambiente — CPRH) e a Administracdo
do Distrito Estadual de Fernando de Noronha - ATDEFN.

O instrumento prevé que a Agéncia Estadual de Meio Ambiente (CPRH), 6rgao de
meio ambiente de Pernambuco, e o ICMBIo, 6rgéo federal executor da Politica Nacional do
Meio Ambiente, devem se articular para gerir as unidades de conservacdo do arquipélago. O
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resultado foi o estabelecimento claro das linhas de atuacdo dos entes, atribuindo

responsabilidades para cada um, conforme sintetiza a Tabela 1.
Tabela 1: Linhas de atuacdo no acordo de gestdo compartilhada de Fernando de Noronha. Dados conforme

documento do acordo

Parque Nacional Marinho de | ICMBIo
Fernando de Noronha
(PARNAMAR)

Zona de pesca* ICMBio
Zonas de conservacdo e protegdo | ICMBIio

de vida silvestre*

Zona de recuperagao*

ICMBIo, com excecdo do Agude Xaréu, que seréd gerido pelo estado de
Pernambuco

Zona agropecudria*

ICMBIo e estado de Pernambuco, conforme o plano de manejo da
APA Federal, vedada urbanizagdo e novos termos de uso

Zona portuaria*

Estado de Pernambuco (CPRH)

Zona urbana*

Estado de Pernambuco (CPRH)

Zona historico-cultural*

Estado de Pernambuco (CPRH)

ICMBio e estado de Pernambuco, com regramento definido
conjuntamente. Autorizagfes para eventos, barracas, guarda-séis e
servicos por parte do estado de Pernambuco

Edificagdo historica “Air-France” | Estado de Pernambuco (CPRH)

e outros listados anteriores a 2005

Zona de restricdo aeronautica*

Zona de visitagdo*

Unido em convénio com estado de Pernambuco (com o mesmo
contrato sendo valido)

Unido

BR 363

*Unidades de acordo com o zoneamento realizado pela APA Federal
Fonte: (Parque Nacional de Fernando de Noronha, 2025).

Com o acordo firmado e as partes acertadas, surgiram trés importantes condicoes: 1)
ndo se poderd ampliar o perimetro urbano existente em Noronha; 2) a administracdo devera
coibir construcdes irregulares, regularizando as existentes a legislacdo ambiental ou
demolindo as que estdo em total desacordo com as normas ambientais e 3) 0 numero de
turistas ndo podera ultrapassar 11 mil por més, nem 132 mil por ano, até que um novo estudo
de capacidade de carga seja realizado.

Como disciplina a Lei Complementar n°® 140/11, esse tipo de acordo, assim como
convénios e acordos de cooperacdo técnica, pode ser firmado por tempo indeterminado. E foi
0 que aconteceu, com o documento sendo assinado pelos entes sem prazo de vigéncia e,
ainda, com a restricdo que sé podera ser substituido por outro acordo similar, sujeito a
necessaria homologacao do Supremo Tribunal Federal, para que produza seus efeitos legais.

Dessa forma, a gestdo da area urbana da ilha principal, — que estd na APA federal de
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Fernando de Noronha — a partir desse acordo, passa a ser reconhecida e exercida pelo Estado
de Pernambuco.

Para se adequar as definicbes que resultaram do acordo, a CPRH criou o Plano de
Gestdo Sustentavel Integrada (PGSI) e contratou o Instituto de Tecnologia de Pernambuco
(ITEP) para elaboracdo desse documento de planejamento, que conta com a participacao e
colaboracdo dos moradores, entidades e organiza¢fes do arquipélago. Esse plano de gestéo
visa fornecer as bases para o planejamento ambiental e urbano da area sob a responsabilidade
de Pernambuco e se divide em quatro etapas: elaboragdo de Diagndstico Socioecondmico e
Ambiental; elaboracdo de um Estudo de Capacidade de Suporte e de seus Indicadores de
Sustentabilidade; elaboracdo do Plano de Manejo da Area de Protecio Ambiental Estadual
Arquipélago Fernando de Noronha e a cria¢do do seu Conselho Gestor, além da elaboracdo do
Plano de Ordenamento Urbanistico da APA (CPRH, 2022).

4.2. Resultados do Acordo de Gestéo Integrada

O reconhecimento da necessidade de cooperacdo e a definicdo da atuacdo
coordenada dos entes federativos na gestdo de Fernando de Noronha representa ndo s6 um
ganho no sentido de harmonizar a atuacdo dos 6rgdos ambientais, mas o alcance do
federalismo cooperativo fomentado na Lei Complementar n® 140/2011, que enfatiza, no seu
art. 3%, 8 3°, a necessidade de ndo haver sobreposi¢éo de atuacéo e evitar-se conflitos, como
forma de contribuir para uma atuacdo administrativa eficiente. Em razdo das caracteristicas
peculiares de Fernando de Noronha; uma ilha oceéanica, declarada Patriménio Natural
Mundial da Humanidade e explorada com diferentes usos ao longo do tempo, e observando o
tratamento que o Estado brasileiro fornece para essas localidades, com foco na conservacao, é
justo considerar que, quanto maior o esforco para proteger ecossistemas e conciliar o uso do
solo com as demandas turisticas e exploracdo sustentavel, mais beneficios a coletividade
podera usufruir.

De certo modo, a gestdo ja consolidada do ICMBIo na area facilitou o acordo.
Primeiro, porque ambas as UCs de ambito federal dispdem de plano de manejo — sendo,
inclusive, utilizados como referéncia em termos de zoneamento da APA. Segundo, porque o
PARNAMAR dispde de ampla infraestrutura fisica nos trechos turisticos, taxa de visitag&o,
posto de informacdo e controle e guias espalhados por essa localidade, instruindo os
visitantes. Com efeito, a expertise acumulada do ICMBIio no que tange a gestdo de unidades
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de conservacgdo de grande porte auxiliou na resolucdo desse conflito, ja que a area do parque
continuard inteiramente sob administracéo desse orgao.

Sob tais premissas, a formalizagdo do acordo contribui com a protecdo ao meio
ambiente, dando eficacia sobretudo aquilo que foi preconizado no art. 44 da Lei do SNUC:
“as ilhas ocednicas ¢ costeiras destinam-Se prioritariamente a protecdo da natureza e sua
destinacdo para fins diversos deve ser precedida de autorizacdo do Orgdo ambiental
competente” (Brasil, 2000).

Considerando o cenario anterior de inseguranca juridica, a concretizagdo do plano de
gestdo (PGSI) e o consequente desenvolvimento do Plano de Manejo da APA Estadual irdo
prover normas mais especificas para area, e poderdo trazer maiores esclarecimentos com
beneficios tanto para os gestores publicos, quanto para a populacao residente e turistas.

Editar normas especificas resulta em maior transparéncia. Isso possibilita melhor
acompanhamento de seu cumprimento, com consequente cobrancas da sociedade de forma
geral de que se realize uma analise com direcionamentos mais claros, e, por fim, dos
residentes buscarem a regularizacdo das suas residéncias e dos seus empreendimentos, com
seguranca juridica em relacdo as normas ambientais e urbanas.

Noutro giro, um dos pontos mais recorrentes de discordancia entre Estado e Uniéo
(alem de populacéo local e empreendedores) relativo ao limite de pessoas em Fernando de
Noronha e 0 nimero maximo de turistas, restara resolvido através do Estudo de Capacidade
de Suporte, a ser elaborado no &mbito do PGSI, que trara dados concretos e assim, podera
promover uma melhor conciliagdo entre demandas turisticas e de conservagao.

Assim, infere-se que a formalizacdo do acordo gerou ganhos para todos os atores
publicos e privados atuantes na ilha, trazendo seguranca juridica e uma maior protecdo
ambiental a area. Por essa razdo, ele serve como exemplo de solucdo paradigmatica exitosa a
impasses ambientais e socioecondmicos gerados com a criacdo, por entes federativos
diversos, de unidades de conservacdo sobrepostas, em especial em se tratando de areas de

grande apelo econdmico e ambiental.

5. CONCLUSAO

A sobreposicdo de unidades de conservacdo impOe desafios para a gestdo. Esses
desafios se ddo em relacdo ao dominio da area, quando se tratar de UC de dominio publico, e
ao uso e finalidades da unidade. Em relag&o ao dominio, se j& houve consolidagéo das terras
da UC federal de dominio publico pela Unido, ndo sendo possivel aos demais entes

federativos desapropriarem bens federais, ndo serd possivel a estes Gltimos criar unidades
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sobrepostas também de dominio publico. Por outro lado, se ainda ndo houve consolidacéo das
terras da UC de protecédo integral no dominio da Unido, Estados e municipios poderdo criar
UCs também de dominio publico sobrepostas a UC federal. Isso porque, cuidando a criacéo
de tais espacos ambientais de acdo decorrente do exercicio da competéncia comum, 0s
objetivos compartilhados impdem aos diferentes entes articularem-se de forma cooperativa
para a obtencdo dos fins propostos as unidades criadas em sobreposicéo.

A observancia da dominialidade das terras, todavia, esta dispensada para os casos de
sobreposicdo de UC de categorias que ndo impdem o dominio publico, como é o caso das
areas de preservacdo ambiental-APA.

Relativamente ao uso e finalidades, a eventual incompatibilidade do uso e fins entre
as unidades sobrepostas dara prevaléncia a UC criada pelo ente federal, pelo principio da
preponderancia de interesse, devendo-se fazer a adequacgdo das demais unidades estaduais ou
municipais sobrepostas, salientando-se a necessidade de formalizacdo de ato para realizagao
de gestédo conjunta.

No caso especifico de Fernando de Noronha, a sobreposicao se da em relacdo a uma
area de protecdo ambiental federal e um parque nacional e uma area de protecdo ambiental e
um parque estaduais.

A sobreposicao de unidades de conservacdo no arquipélago de Fernando de Noronha,
envolvendo entes federativos distintos e categorias de manejo diversas, representou, assim,
um desafio complexo para a gestdo ambiental e territorial. A auséncia de definicdo dominial e
a coexisténcia de normas conflitantes exigiram a adog¢do de um modelo cooperativo,
materializado no Acordo de Gestéo Integrada homologado pelo Supremo Tribunal Federal.

A consolidagdo do Acordo de Gestdo firmado entre a Unido e o Estado de
Pernambuco para a gestdo compartilhada das unidades de conservacdo federais e estaduais
sobrepostas representa um marco para conciliacdo de interesses de protecdo ao meio ambiente
no arquipélago de Fernando de Noronha. Ainda que se tenha iniciado por meio de uma acao
judicial, o resultado foi acordado por ambos os entes federados, em atencdo as suas
competéncias comuns, j& que, para além de facilitar a administracdo desse Distrito Estadual,
tende a aumentar a eficiéncia na fiscalizacao e protecdo de uma das areas mais importantes do
Brasil em termos de natureza, biodiversidade e turismo ecologico, reconhecida
internacionalmente por sua singularidade.

O acordo formalizado entre a Unido e o Estado de Pernambuco pode ser tomado
como exemplo para casos de sobreposicao territorial de unidades de conservacdo, ou ainda

como forma de solucdo consensuada em matérias de competéncia comum dos entes
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federativos, vez que deixou claras as linhas de atuacdo dos 6rgaos publicos. Ainda que sejam
£sCcass0s 0S casos em que a sobreposicdo se da com uma UC abrangendo integralmente a area
de outra UC, criadas por entes politicos diversos, acordos similares podem ser feitos para
conciliar protecdo de areas protegidas que se sobreponham ocasionalmente em algumas
partes. Isso tende a resultar num cenario de menor inseguranca juridica e da cumprimento ao
regramento constitucional e infraconstitucional de atuacdo cooperativa e coordenada dos entes
federativos na protecdo ao meio ambiente.

Evidentemente, s6 o acompanhamento ao longo do tempo permitira reflexdes
maiores sobre a efetividade do acordo de gestdo. Todavia, conforme observado, a sua
concretizacdo, com a definicdo de responsabilidades claras dos entes federativos e a
consequente edicdo de normas mais especificas, podera promover uma otimizacéo da gestao
ambiental e urbana da area, garantindo a consolidagdo do titulo de Patriménio Mundial da

Humanidade para as presentes geracOes e para as que Virdo.
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