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RESUMO

O presente trabalho tem com foco o funcionamento do processo de desapropriagcéo indireta nos casos
em que o Estado, por motivos de utilidade pubica e interesse social, quando ha a necessidade de
utilizar determinada &rea particular para a construcdo de unidade de conservacdo ambiental.
Mostrando-lhes o cabimento deste instituto e a diferenciacdo com mera limitacdo administrativa.
Demonstraremos adiante o objetivo deste estudo, os materiais e métodos utilizados na pesquisa, como
€ criada uma unidade de conservacdo no Brasil e sua legislacdo especifica, o conceito de
desapropriacédo e sua modalidade indireta e os aspectos jurisprudenciais.
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1 INTRODUCAO

Este artigo se desenvolve através do Instituto da desapropriacdo, na
modalidade indireta, nos casos em que o estado tem necessidade de desapropriar
determinada area particular para fins de criacdo de unidade de conservacdo ou
preservacao ambiental, quando esta ultrapassa os limites de limitacdo administrativa,
devendo indenizar os expropriados.

Com a promulgacgéo da Constituicdo Federal de 1988, trouxe em seu artigo
225, especificamente nos incisos |, I, 1l e VIl do paragrafo 1°, que é direito de todos
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, e impde deveres ao poder publico e a

coletividade, de defender e preservar o meio ambiente para as futuras geracgoes.
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Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-
se ao poder publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para
as presentes e futuras geragoes.

§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao poder publico:

| - preservar e restaurar os processos ecoldgicos essenciais e prover o
manejo ecologico das espécies e ecossistemas;

Il - preservar a diversidade e a integridade do patrimdnio genético do Pais e
fiscalizar as entidades dedicadas a pesquisa e manipulacdo de material
genético;

Il - definir, em todas as unidades da Federacéo, espacos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a
supressao permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizagao que
comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecéo;

VIl - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as préaticas que
coloquem em risco sua funcdo ecoldgica, provoquem a extingdo de espécies
ou submetam os animais a crueldade.

Nos capitulos adiante analisaremos como o Estado cria uma unidade de
conservacgao, e como afeta o particular no seu direito de propriedade, quando esta
area, delimitada pelo poder Publico, esvazia economicamente a propriedade
particular.

Ocorre que, muitas vezes, o Estado alega que nédo se trata de desapropriacéo
indireta e sim de mera limitacdo administrativa, que € quando nao ha esvaziamento
econdmico do imdvel, e o proprietario consegue utilizar o restante da area para suas
atividades econbmicas. Porém, séo situacdes distintas, e este impasse leva para 0s
Tribunais tal discussédo, onde o juiz analisara para decidir se € caso de limitacao
administrativa ou desapropriacéo indireta. E caso que na maioria das vezes é decidido

em Tribunais superiores e dificilmente consegue-se a solu¢cdo em primeira instancia.

2 UNIDADES DE CONSERVACAO AMBIENTAL NO TERRITORIO BRASILEIRO

Para regulamentar o artigo 225, incisos I, Il, 1ll e VII da Constituicdo Federal
de 1988, foi criada a lei 9.985 de 2000, batizada como SNUC (Sistema Nacional de
Unidades de Conservagao), que traz em seu texto todas as diretrizes da criagao de
unidades de conservacao (UC) no territorio nacional.

O objetivo desta lei € de contribuir com a manutencdo da diversidade
biolégica, protecdo e conservacdo de espécies e recursos naturais, recursos
genéticos e belezas cénicas de determinadas areas.

As unidades de conservacdo sao divididas em dois grupos: os de Protecao
Integral e os de Uso Sustentavel. Cada grupo € subdividido por categorias de
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Unidades de Conservacao.

Dentre as categorias, umas podem ser criadas em areas particulares, outras
obrigatoriamente em areas de dominio publico, ou, em ambas. Nas Unidades de
Conservacgdo que, impreterivelmente, devem ser de dominio publico, quando ha a
necessidade de utilizar parte, ou todo, de area particular, de acordo com o texto da
Lei 9.985/2000, deve-se desapropriar esta area mediante indeniza¢do nos termos que
dispde a legislagéo.

Para o estudo deste artigo, focamos apenas nas categorias de Unidades de
Conservacdo que possam ser criadas dentro de areas particulares, porque € neste
cenario que existe o conflito entre o dono da area e o Estado, onde muitas vezes o
proprietario busca o judiciario para solucionar o problema requerendo a
desapropriacao indireta do imovel.

2.1 Criacdo de uma Unidade de Conservacao

O artigo 22 da Lei 9.985 de 2000 (SNUC), diz que a criacdo de uma unidade
de conservacao deve advir de um ato do poder publico, e deve ser precedida de:
estudos técnicos e consulta publica.

Ato do poder publico trata-se de um decreto do executivo que pode ser do
ambito nacional, estadual ou municipal.

Antes da criacdo da unidade de conservacdo, deve-se fazer a pelo 6rgao
responsavel pela criacdo, um estudo técnico para verificar se ha a possibilidade ou
nao da area de preservacao naquele local.

Também de fundamental importancia, € obrigatério a participacdo da
populacao local e das partes interessadas, e por isso deve-se fazer uma audiéncia
publica para discussdo desta criacdo, dos limites de abrangéncia da é&rea e

viabilidade.

2.2 Direito de Propriedade

O direito a propriedade € um direito fundamental, garantido pela constituicéo
federal de 1988 em seu artigo 5°, caput e inciso XXII e XXIII.

Primeiramente, o texto da Carta Magna concede o direito a propriedade e ao
mesmo tempo limita este direito dizendo que a propriedade deve atender a sua funcao
social, que se da com a racionalizacéo e utilizacdo adequada dos recursos naturais

disponiveis e também a preservacdo do meio ambiente.
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Também encontrara respaldo no Cédigo Civil Brasileiro, em seu artigo 1.228

que diz que o proprietario tem direito de usar, gozar, dispor e reaver do imoével, e
apesar de ter relacdo com o direito privado como o direito civil, o direito de propriedade
€ matéria de direito publico por ter previsao no texto constitucional.

2.3 Poder Discricionario do Estado

Poder discricionério € uma liberdade que a lei d& ao estado, na qual concede,
de modo explicito ou implicito, a pratica de atos administrativos com a faculdade na
escolha, segundo os critérios de conveniéncia, oportunidade e justica.

Porém, para que o Estado possa praticar qualquer ato discricionario devera
obedecer a forma legal e devera atender a finalidade que é o interesse publico, caso
contrario, o ato se tornara nulo. O motivo que leva a pratica de um ato discricionério
pelo Estado deve estar dentro da razoabilidade.

Nesse sentido, “O ato administrativo constitui, assim, um dos modos de
expressao das decisdes tomadas por 6rgdos e autoridades da Administracao Publica,
que produz efeitos juridicos, em especial no sentido de reconhecer, modificar,
extinguir direitos ou impor restricdes e obrigacdes, com observancia da legalidade.”
(MEDAUAR, 2002).

Acerca do agir discricionario e do agir arbitrario: “Nao se confundem
discricionariedade e arbitrariedade. Ao agir arbitrariamente o agente esté agredindo a
ordem juridica, pois tera se comportado fora do que lhe permite a lei. Seu ato, em
consequéncia, € ilicito e por isso mesmo corrigivel judicialmente. Ao agir
discricionariamente o agente estara, quando a lei lhe outorgar tal faculdade (que é
simultaneamente um dever), cumprindo a determinacdo normativa de ajuizar sobre o
melhor meio de dar satisfacdo ao interesse publico por for¢ca da indeterminacéo
quanto ao comportamento adequado a satisfacdo do interesse publico no caso
concreto” (MELLO, 2005).

O poder discricionario do Estado lhe garante o direito de interferir no direito

de propriedade, onde o interesse social sobrepde ao direito individual.

3 DESAPROPRIACAO INDIRETA

3.1 Conceito

Esta claro na legislacéo brasileira que o Estado quando desapropriar um bem
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particular deve indeniza-lo.

Encontramos o conceito na doutrina: “Desapropriagcdo € o procedimento
administrativo pelo qual o Poder Publico ou seus delegados, mediante prévia
declaracdo de necessidade publica, utilidade publica ou interesse social, impfe ao
proprietario a perda de um bem, substituindo-o em seu patriménio por justa
indenizacao” (DI PIETRO, 2010).

A desapropriagdo é a transferéncia do bem atingido para o acervo do
expropriante, tendo como requisito essencial a fundamentagdo em motivos de
utilidade publica ou interesse social, além da necessidade publica, caso ndo atenda a
tais pressupostos, é considerada ilegitima.

Ocorre que, muitas vezes o Poder Publico efetua a desapropriacao da area
sem efetuar o pagamento da indenizacao devida ao proprietario, eis que a propriedade
se torna de dominio publico. Diante disso, incumbe ao particular ingressar com acao
judicial denominada "desapropriacao indireta”, na busca do recebimento dos valores
devidos.

O termo “desapropriacéo indireta” pelo fato de que, ndo houve da parte do
expropriante, iniciativa do pagamento da justa indenizacdo por interditar o bem do
particular, ndo restando alternativa a ndo ser o ajuizamento da medida judicial cabivel,
pedindo ao julgador que force o Estado a desapropriar indiretamente mediante o

pagamento da indenizagéao.

3.2 Limitagcdo Administrativa X Desapropriacao Indireta - Jurisprudéncia

N&o se confunde limitacdo administrativa com desapropriacao indireta, pois
séo dois institutos diferentes.

Limitacdo administrativa € quando o bem particular é afetado em parte, nédo
prejudicando o proprietario no restante do bem, podendo ele utiliz&-lo para realizacao
de atividades econémicas normalmente.

Ja a desapropriacéo indireta ocorre quando o bem é afetado em mais da
metade que interdita completamente o imoOvel provocando o seu esvaziamento
econdmico. Neste caso, o proprietario € impedido de gozar e fruir do bem. E quando
€ 0 caso de criacdo de unidade de conservacao ficam proibidos de usar dos recursos
naturais da area.

A interdicdo do uso da propriedade implica em néo a ter, pela limitacdo

administrativa. Um exemplo € qguando em um terreno, deixa de ser possivel qualquer
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construcdo, o imovel rural em que se proiba qualquer atividade agricola, algo que
importe a restricao total do direito de propriedade.

Existem muitos julgados sobre o tema, e é bastante controverso. A maioria
das acoes é decidida em instancias superiores.

Um caso emblematico na jurisprudéncia € o da criagcdo do Parque Estadual
da Serra do Mar, onde os proprietarios entraram com acdo de indenizacdo por

desapropriacao indireta:

RECURSO ESPECIAL. ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIACAO
INDIRETA. PARQUE ESTADUAL DA SERRA DO MAR. DIREITO A
INDENIZACAO. PRECEDENTES. Esta egrégia Corte Superior de Justica
pacificou o entendimento segundo o qual é devido o pagamento das
indenizagBes relativas aqueles imoveis desapropriados devido a criacdo do
Parque Estadual da Serra do Mar. Com efeito, "as limitacGes estabelecidas
pela administracdo, ao criar os parques de preservacdo ambiental,
configuram-se em desapropriacdo indireta e, consequentemente devem ser
indenizadas, na medida em que atinjam o0 uso e gozo da propriedade" (REsp
408.172/SP, Rel. Min. Eliana Calmon, DJ 24.05.2004). Oportuno salientar que
a auséncia de demonstracdo na espécie de que os proprietarios exploravam
economicamente o bem nao afasta o dever do Estado de indeniza-los, pois
basta a desapropriacao indireta do imével para gerar o direito a indenizacéo.
Recurso especial provido. Retorno dos autos a origem para julgamento das
demais questbes de mérito.

Em outro processo foi reconhecido o direito do proprietario a justa indenizacao

sobre acao de desapropriacdo indireta:

Processo: RE 209129 SP. Relator(a): Min. JOAQUIM BARBOSA.
Julgamento: 01/02/2010. Publicagdo: DJe-030 DIVULG 18/02/2010 PUBLIC
19/02/2010. Parte(s): ESTADO DE SAO PAULO. PROCURADOR-GERAL
DO ESTADO DE SAO PAULO. ESPOLIO DE HAROLDO LAURO LIPPE E
OUTRO(A/S) TITO HESKETH. (...) o principio que se extrai da jurisprudéncia
desta Corte é que o interesse constitucional na preservacdo do meio
ambiente ndo pode resultar em impossibilidade de ressarcimento por danos
efetivamente causados as propriedades particulares. A retirada de todo o
contelido econémico da propriedade é dano que deve ser indenizado por
guem lhe deu causa, conforme reconhecido no RE 134.297, rel. min. Celso
de Mello, Primeira Turma, DJ 22.09.1995.

4 CONSIDERACOES FINAIS

Conforme demonstrado, as Unidades de Conservacdo podem ser criadas
através de Decreto, advindo do Poder Executivo. Atos oriundos das diferentes esferas
de Governo: Federal, Estadual ou Municipal.

E comum que as Unidades de Conservacdo sejam criadas em areas de

propriedades particulares, sdo casos que se repetem com frequéncia por todo o pais,
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e a depender do grau de protecdo dado a Unidade de Conservacao, a restricdo pode
ser grande a ponto do proprietario ficar impedido de usar, gozar, fruir e dispor de sua
terra.

E, nem sempre o Estado tem a iniciativa de indenizar a expropriagdo, nao
restando outros meios a nao ser procurar as vias judiciais para requerer o direito a
justa indenizacao.

Da andlise do presente artigo, observamos que ha pontos controvertidos ao
que se refere a limitagdo administrativa e a desapropriacao indireta.

Resta provar o proprietario prejudicado que houve o esvaziamento econdmico

de sua propriedade, para buscar a devida e justa indenizacao.
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