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Governo do Estado do Rio de Janeiro
Instituto Estadual do Ambiente

Procuradoria
PARECER N° 35/2021/INEA/GERDAM
PROCESSO N° SEI-070002/002437/2021
DIRETORIA DE BIODIVERSIDADE AREAS PROTEGIDAS E
INTERESSADO: ECOSSISTEMAS, DIRETORIA ADJUNTA, GERENCIA DE VISITACAO
NEGOCIOS E SUSTENTABILIDADE
ASSUNTO: Parecer n° 06/2021 — ACC

Andlise de minuta de Resolucdo Inea que estabelece as atividades
reconhecidas como de baixo impacto em parques estaduais para fins
de fomento da visitagdo e dispde sobre procedimentos para
autorizagao do uso provisério da propriedade privada em parques
estaduais administrados pelo Inea. Necessidade de ajustes na minuta.
Competéncia do Conselho Diretor do Inea para aprovagao da norma.

Sr. Dr. Procurador-Chefe do Inea em exercicio,

I - RELATORIO

Trata-se de analise de minuta de Resolugdo Inea que estabelece as atividades reconhecidas
como de baixo impacto em parques estaduais para fins de fomento da visitagdo, bem como dispde sobre os
procedimentos para autorizagdo do uso provisério da propriedade privada em parques estaduais
administrados pelo Inea.

A edigdo da norma proposta, consoante exposto na manifestacdo (SEI n° 14377921) da
Geréncia de Visitagio, Negocios e Sustentabilidade — Gervins da Diretoria de Biodiversidade, Areas
Protegidas e Ecossistemas — Dirbape, se faz necessaria em razao do Parecer n° RD 21/2019, de lavra do
Procurador do Estado Rafael Lima Daudt d’Oliveira, a época, Procurador-Chefe do Inea, e aprovado pelo,
também a época, Procurador-Geral do Estado, Marcelo Lopes da Silva.

Em breve sintese, o referido parecer objetiva a compatibilizagdo das normas de prote¢ao
ambiental a realidade de se concretizar a regularizagdo fundiaria dos parques estaduais — unidades de
conservacdo de protegdo integral, de posse e dominio publico. Dessa forma, com fundamento no direito de
propriedade e suas prerrogativas inerentes, viabilizou-se o aproveitamento das areas particulares,
observados diversos requisitos estabelecidos, bem como o enquadramento da constru¢do ou atividade ao
baixo impacto, de acordo com defini¢ao da area técnica deste Instituto.

Assim sendo, apds o devido aprofundamento e consolidacdo da matéria pela area técnica,
foi elaborada a minuta de resolugcdo (SEI n°® 14420856) — definindo as atividades de baixo impacto —,
tendo sido encaminhada para andlise e manifestacdo desta Procuradoria.

I1 - DA FUNDAMENTACAO
2.1- Do ato normativo adotado

Primeiramente, cabe esclarecer que o Poder Regulamentar é a prerrogativa conferida a
Administragao Publica de editar atos gerais para complementar as leis e permitir a sua efetiva aplicagao.
Somente se considera poder regulamentar tipico a atuagdo administrativa de complementagdo de leis — ou
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atos analogos a elas —, com as quais deve guardar compatibilidade™.



Dessa forma, o Poder Regulamentar possui natureza derivada, ou seja, secundario, pois
somente ¢ exercido a luz de leis — ou atos andlogos a elas — preexistentes, com a qual deve guardar
compatibilidade.

Em regra, esse poder ¢ manifestado por decretos, instru¢des normativas, resolugdes e
portarias. Ocorre que, considerando o nosso sistema de hierarquia normativa, ha diversos graus de
regulamentagdo conforme o patamar em que se insira o ato regulamentador. E o que leciona Jos¢ dos

Santos Carvalho Filhoz:

A formalizacdo do poder regulamentar se processa basicamente, por decretos e regulamentos.
Nesse sentido € que o art. 84, IV, da Constituicdo Federal dispde que o ao Presidente da Republica
compete expedir decretos e regulamentos para a fiel execucdo das leis. Pelo principio da simetria
constitucional, o mesmo poder ¢ conferido a outros Chefes do Poder Executivo (governadores,
prefeitos, interventores) para os mesmos objetivos.

Ha também atos normativos que, editados por outras autoridades administrativas, podem
caracterizar-se como inseridos no poder regulamentar. E o caso de instrugdes normativas,
resolucdes, portarias etc. Tais atos tém frequentemente um circulo de aplicagdo mais restrito, mas,
veiculando normas gerais e abstratas para a explicitagdo das leis, ndo deixam de ser, a seu modo,
meios de formalizagdo do poder regulamentar.

Por esse motivo € que, considerando o nosso sistema de hierarquia normativa, podemos dizer que
existem graus diversos de regulamentagdo conforme o patamar em que se aloje o ato
regulamentador. Os decretos e regulamentos podem ser considerados como atos de
regulamentacdo de primeiro grau; outros atos que a eles se subordinem e que, por sua vez, 0s
regulamentem, evidentemente com maior detalhamento, podem ser classificados como atos de
regulamentacdo de segundo grau, e assim por diante.

Assim, em ambito estadual, o regulamento expedido pelo Inea podera disciplinar
especificamente as matérias de atribuicdo e competéncia do 6rgdo ambiental estadual. Esse regulamento,
caracterizado na hipotese como de segundo grau, deverd guardar conformacdo aos regimes juridicos de
protecdo ambiental.

Especificamente em relacao as resolugdes, cuidam-se de “atos normativos ou individuais,
emanados de autoridades de elevado escaldo administrativo, como, por exemplo, Ministros e Secretarios
de Estado ou Municipio, ou de algumas pessoas administrativas ligadas ao Governo. Constituem matérias
das resolugoes todas as que se inserem na competéncia especifica dos agentes ou pessoas juridicas
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responsaveis por sua expedi¢do” .
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Cabe destacar também que, conforme a Lei Estadual n° 5.101/2007°, o Inea tem
competéncia para editar atos administrativos normativos sobre as matérias de sua competéncia, a saber:

Art. 5° - Ao Instituto compete implementar, em sua esfera de atribui¢des, a politica estadual de
meio ambiente e de recursos hidricos fixada pelos 6érgdos competentes, em especial:

()

III — expedir normas regulamentares sobre as matérias de sua competéncia, respeitadas as
competéncias dos 6rgdos de deliberagdo coletiva vinculados a Secretaria de Estado do Ambiente,
em especial o Conselho Estadual de Recursos Hidricos e a Comissdo Estadual de Controle
Ambiental — CECA;

Cabe ressaltar ainda que, conforme prevé o Decreto Estadual n® 46.619/2019, que
estabelece o regulamento do Inea, compete ao Condir “editar normas técnicas sobre matérias de
competéncia do Instituto, que so produzirdo efeito depois da publica¢do no Diario Oficial, respeitada a
competéncia normativa do Conselho Estadual de Meio Ambiente e de outros orgdos, nos termos da
legislagdo vigente.” (art. 8°, inciso II).

Por fim, quanto a forma do ato administrativo, a resolugdo ¢ espécie mais adequada ao caso
concreto, conforme determina o art. 2°, paragrafo nico, inciso I, do Decreto Estadual n® 46.619/2019, a
saber:

Art. 2° - O Instituto sera organizado de acordo com sua lei instituidora, com as disposicdes deste
Regulamento, de seu Regimento Interno e das demais normas que editar.

Paragrafo Unico - O Instituto exercera a sua competéncia normativa mediante a edi¢ao de:



I - resolucées, com efeitos externos de conteiido geral e abstrato, de competéncia do Conselho
Diretor; |[...]

(Grifou-se).

2.2 — Da analise da minuta de Resolucio Inea

Conforme exposto anteriormente, o Inea ¢ competente para a edicdo de norma para
estabelecer as atividades reconhecidas como de baixo impacto em parques estaduais para fins de fomento
da visitagdo, bem como para dispor sobre os procedimentos para autorizacdo do uso provisorio da
propriedade privada em parques estaduais administrados pelo Inea.

Assim, passa-se a analisar a minuta apresentada. Pontua-se que esta analise se d4 em
relacdo aos aspectos juridicos, ndo cabendo a esta Procuradoria adentrar nas especificidades da matéria de
ordem técnica.

Primeiramente, com relacdo a ementa da minuta, sua edi¢do estd pautada na necessidade de
defini¢ao das atividades de baixo impacto para fins de aplicagdo do Parecer RD n° 21/2019. Assim,
recomenda-se a seguinte redagao:

Estabelece as atividades reconhecidas como de baixo impacto em parques estaduais, define os
procedimentos para autorizacdo, em carater temporario, dessas atividades em propriedades
privadas para fomento de visitagdo e da outras providéncias.

Em relagdo aos considerandos da minuta, melhor seria se excluir alguns deles citados
abaixo, tendo em vista que, apesar de se referirem a normas que também definem atividades de baixo
impacto, ndo guardam relacdo com a matéria objeto da normativa —, a saber:

CONSIDERANDO que o artigo 3°, inciso X, da Lei Federal n° 12.651/2012, define quais sdo as
atividades de baixo impacto ambiental,

CONSIDERANDO que o artigo 3°, inciso X, alinea "k" da Lei Federal n°® 12.651/2012, atribuiu ao
CONAMA ¢ aos Conselhos Estaduais de Meio Ambiente a competéncia para definir outras agdes
ou atividades que sejam caracterizadas como de baixo impacto ambiental além das previstas na
precitada Lei;

CONSIDERANDO a Resolugio CONEMA n° 83 de 26 de julho de 2018, que regulamenta o
disposto no art. 3°, X, "k", da Lei Federal n° 12.651/2012, estabelecendo outras a¢des ou atividades
reconhecidas como eventuais e de baixo impacto ambiental, e da outras providéncias;

Ademais, ¢ importante a inclusdo dos primeiros dispositivos da minuta em um capitulo.
Assim sendo, sugere-se a criagdo do Capitulo I para anteceder o art. 1, com o art. 2° nesse mesmo capitulo.
Propde-se:

CAPITULOT
DISPOSICOES PRELIMINARES

Em razdo da sugestdo acima, deverdo ser renumerados os demais capitulos da minuta.

Para o art. 1° da minuta recomenda-se, em observancia ao art. 7° da Lei Complementar n°
95/1998, a mesma redacao da ementa:

Estabelecer as atividades reconhecidas como de baixo impacto em parques estaduais e definir os
procedimentos para autorizacdo, em carater temporario, dessas atividades em propriedades
privadas para fomento de visitacao.

N ocaputdo art. 2° da minuta, propde-se a seguinte alteragdo: “Para os fins desta
Resolucao, entende-se por:”. E, recomenda-se a adequag@o dos incisos para que se coloque dois pontos (:)
antes de se inciar a definicao dos conceitos estabelecidos.

Na redacdo do art. 3° da minuta, sugere-se a exclusdo do trecho “e até que seja paga a
devida indeniza¢do por desapropriagcdo”, tendo em vista que o inciso V do mesmo dispositivo prevé o
mesmo requisito.



Recomenda-se a adequacdo da redagao do inciso III do art. 3° da minuta para uma melhor
compreensao do leitor, no seguinte sentido:

O Decreto de Utilidade Publica para fins de desapropriagdo tenha caducado, transcorrido os 5
(cinco) anos de sua publicagdo;

Sugere-se que o disposto no inciso IX do art. 3° da minuta seja previsto como paragrafo
unico do dispositivo, uma vez que nao se trata de um requisito para a realizacdo da atividade, mas uma
condicdo para o consentimento do Inea em relagdo a atividade. Nessa linha, propde-se o seguinte texto:

Paragrafo unico. A autorizacdo deste Instituto para a realizagdo das atividades previstas neste
artigo ndo dara ensejo a indenizagao por desapropriagao.

Recomenda-se a exclusao do inciso X do art. 3° da minuta, em razao de o requisito previsto
estar inserido na previsdo do inciso VII do mesmo dispositivo da minuta. Portanto, faz-se necesséria a
adequacao da numeracao dos incisos.

No inciso XI do art. 3° da minuta, sugere-se que o “numero balizador de visitantes™ seja
excluido e mantido apenas a sigla, tendo em vista que o inciso VII do art. 2° da minuta ja definiu a sigla.

Consta erro material no caput do art. 4° da minuta, a saber: “Eesolu¢do:”.

Depreende-se do § 1° do art. 4° da minuta, que o Inea podera autorizar outras atividades que
se enquadrem nos critérios previstos no proprio artigo — critérios objetivos, tendo em vista o rol taxativo
apresentado. Ocorre que, s.m.j., o intuito deste paragrafo da minuta ¢ permitir que o Inea autorize outras
atividades ndo referidas no art. 4°, mas que se enquadrem nos requisitos previstos na resolucao.

Assim sendo, indaga-se se a redagdo deve ser alterada nesse sentido. Caso seja, propoe-se a
seguinte alteragao:

§ 1° Poderdo ser autorizadas outras atividades e estruturas, mediante analise técnica, desde que se
enquadrem nos critérios estabelecidos nesta Resolucao.

Em razdo da proposta de redagdo para o § 1°, caso a area técnica esteja de acordo, sugere-se
que o § 2° seja adequado da seguinte forma:

§ 2° Para a autorizagfo das atividades previstas neste artigo, o Inea podera exigir a apresentacio de
estudo de capacidade de carga ou suporte que devera estabelecer o NBV por atividade ou area
especifica.

Recomenda-se a exclusdo do § 4° do art. 4°, tendo em vista que a conformidade da atividade
as normas — técnicas ou juridicas — vigentes € obrigatoria. Deve-se, em todo caso, constar essa observacao
no instrumento de controle ambiental emitido por este Instituto.

Recomenda-se a inclusdao de inciso — sugere-se que seja o segundo, com a consequente
renumera¢do dos demais — no art. 5° da minuta prevendo observancia ao disposto na Lei Federal n°
12.651/2012, no que se refere as areas de preservacao permanente — APP.

Quanto ao paragrafo Unico do art. 5° da minuta, pugna-se pela adequacdo formal da
pontuagcdo e pelo acréscimo da previsdo de o Inea poder avaliar outros aspectos em razao das
peculiaridades da area, nos seguintes termos:

Paragrafo unico. Fica reservado ao Inea a prerrogativa de avaliar outros aspectos além dos listados
acima, em funcao das peculiaridades da area e da atividade em analise.

Com relacdo ao art. 9° da minuta, propde-se a seguinte estruturacdo e adequagdo da
redagao:

Art. 9° A autorizagdo ambiental prevista nesta Resolugdo serd emitida nos casos em que a
atividade for dispensada do procedimento de licenciamento ambiental.

Paragrafo tinico. Nos casos em que a atividade for sujeita ao licenciamento ambiental, sera
obrigatdria a manifestagdo formal e conclusiva da Diretoria de Biodiversidade, Areas Protegidas ¢
Ecossistemas do Inea para concessdo do instrumento de controle ambiental.



Quanto ao Capitulo IV, sugere-se a alteragdo do titulo para “DISPOSICOES FINAIS” ¢ a
exclusdo do art. 10, tendo em vista a sugestdo de inclusdo de inciso no art. 5° da minuta prevendo
observancia ao disposto na Lei Federal n° 12.651/2012, no que se refere as APP e a ja previsao do inciso I
do art. 5° da minuta, relacionada a observancia da lei que dispdes sobre o regime de protecao do bioma
Mata Atlantica.

Por fim, a partir do art. 10, faz-se necessaria a inclusdo de ponto (Art. 10.) para inciar a
redagdo do dispositivo.

Ante todo o exposto, observadas as sugestdes acima, esta Procuradoria ndo vislumbra obice
juridico para edi¢do da presente Resolugdo Inea.

Lembrando que a proposta de resolucao devera ser submetida ao Conselho Diretor do Inea,
autoridade competente (art. 2°, pardgrafo unico, inciso I, e art. 8° inciso II, do Decreto Estadual n°
46.619/2019) para aprovagao.

III - CONCLUSAO
Pelo exposto, conclui-se que:
1. Sendo atendidas as sugestdes expostas no presente parecer, esta Procuradoria ndo
vislumbra dbice juridico para edicdo da Resolugdo Inea;

1i. Nos termos do art. 2°, paragrafo unico, inciso I, e do art. 8°, inciso II, do Decreto
Estadual n® 46.619/2019, a minuta de Resolu¢ao devera passar por aprovacao do Condir;

iii. Por fim, cumpre ressaltar que “os pareceres emitidos pela Procuradoria do INEA
ndo vinculardo o orgdo consulente, que podera deles discordar, desde que declare expressamente
os motivos determinantes da decisdo contraria” (art. 33 do Decreto Estadual n® 46.619/2019).

E o parecer que submeto a apreciacdo de V.Sa., s.m.j.

Alexandre Guimaries de Almeida Couto Cesar
Gerente de Direito Ambiental / ID: 5100605-7
Gerdam / Procuradoria do Inea

APROVO o Parecer n° 06/2021 — ACC (Parecer n° 35/2021/INEA/GERDAM), da lavra do
assessor juridico Alexandre Guimardes de Almeida Couto Cesar, que opinou acerca da minuta de
Resolucao Inea que estabelece as atividades reconhecidas como de baixo impacto em parques estaduais
para fins de fomento da visitagdo, bem como dispde sobre os procedimentos para autorizagao do uso
provisorio da propriedade privada em parques estaduais administrados pelo Inea.

Devolva-se a DIRBAPE, para ado¢do das medidas necessarias.

Leonardo David Quintanilha de Oliveira



Procuradora do Estado
Procurador-Chefe do Inea em exercicio
ID. Funcional: 4387427-4
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Documento assinado eletronicamente por Leonardo David Quintanilha de Oliveira, Procurador, em
16/03/2021, as 13:28, conforme horario oficial de Brasilia, com fundamento nos art. 212 e 222 do
Decreto n? 46.730, de 9 de agosto de 2019.
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Documento assinado eletronicamente por Alexandre Guimaraes de Almeida Couto César, Gerente,
em 16/03/2021, as 14:02, conforme horario oficial de Brasilia, com fundamento nos art. 212 e 222 do
Decreto n? 46.730, de 9 de agosto de 2019.
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