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RESUMO: O presente trabalho visa a pontuar as dificuldades na caracterizagdo dos institutos da limitagéo
administrativa e da desapropriagdo indireta na criacdo de espagos de protecdo ambiental. A analise se restringe,
basicamente, as consequéncias da implementacdo de unidades de conservacgao e seus impactos no territério do
interior da unidade. Para tanto, serdo aduzidos os temas na doutrina brasileira, bem como o caso do Parque
Nacional Grande Sertdo Veredas serd utilizado como exemplo para a questdo proposta.

PALAVRAS-CHAVES: Direito Administrativo. Direito Ambiental. Limitacdo Administrativa.
Desapropriacdo Indireta. Parque Nacional Grande Sertdo Veredas.

ABSTRACT: This paper aims to highlight the difficulties in characterizing the institutes of administrative
limitation and indirect expropriation in creating environmental protection areas. The analysis is restricted
basically to the consequences of the implementation of conservation units and their impact on the territory of
the inside of the unit. For this, the Brazilian doctrine on the theme will be analyzed, as well as the case of Grande
Sertao Veredas National Park will be used as an example to the raised issue.

KEYWORDS: Administrative Law. Environmental Law. Administrative Limitation. Indirect Expropriation.
Grande Sertéo Veredas National Park.
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I. INTRODUCAO

As controvérsias relativas a intervencdo do Estado na propriedade se mostram intensas
no ambito da criacdo de espacos reservados, na relacéo entre direito administrativo e direito
ambiental.

E possivel constatar, em uma analise dos casos envolvendo a criagdo de espacos
protegidos e, mais especificamente, unidades de conservacao, que a limitacdo administrativa e
a desapropriacdo indireta apresentam pontos de contato que tornam complexa a diferenciacédo
entre os dois institutos.

Um dos casos icOnicos relativos ao tema, o qual ser& analisado no presente trabalho, é
0 do Parque Nacional Grande Sertdo Veredas, localizado na divisa dos Estados de Minas Gerais
e Bahia. O Parque Nacional foi criado em abril de 1989 pelo Decreto Federal n°. 97.658 e é
categorizado atualmente como uma Unidade de Conservacéo de Protecédo Integral, conforme a
Lei n°. 9.985/2000. Nos anos 2000, com a edi¢do do Decreto que declarou de utilidade publica,
para fins de desapropriagdo, os imdveis particulares incluidos nos limites do Parque, foram
propostas algumas acfes na justica, com a discussdo relativa a configuracdo ou ndo de
desapropriacdo indireta na regiao.

Inicialmente, objetivando contextualizar a discussdo, desenvolver-se-a uma breve
digressdo tedrica, a fim de tornar mais clara a linha ténue entre os dois institutos mencionados,
espécies de intervencdo do Estado na propriedade privada. Entdo, sera analisado o caso em tela

explicitando as suas peculiaridades e 0s aspectos a serem destacados para o estudo da tematica.

Il. A LIMITACAO ADMINISTRATIVA E A DESAPROPRIACAO INDIRETA NA
CRIACAO DE ESPACOS PROTEGIDOS: LINHAS GERAIS ACERCA DOS
INSTITUTOS.

A protecdo a0 meio ambiente esta insculpida na Constitui¢do de 1988 no seu Art. 225104,

Referido dispositivo impbs um real dever, atribuido ao Poder Publico e a coletividade, quanto

104 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 geracgdes.
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a defesa e preservacao do meio ambiente para futuras geragdes. Juarez Freitas aponta que o Art.
225 é uma das manifestacfes do chamado principio da precaucdo, que representa a necessidade
da atuacdo prévia na protecdo ambiental, visando a assegurar a efetividade do direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado (FREITAS, 2008, p.6).

A fim de atingir o objetivo de preservacao, o Estado lanca méo de suas prerrogativas
publicas, inclusive no que abrange o exercicio do poder de policia, por conta da fiscalizacéo e
protecdo ambiental, especialmente.

Tracando uma linha sobre o poder de policia do Estado, Caio Tacito (1952, p. 1-3)
dispunha que é ardua a tarefa de conceituar e estabelecer os limites do poder de policia e, por
conta disso, inclusive no direito comparado, ha variados debates acerca de sua extensao.

A par das dificuldades de delimitacdo do conceito, na doutrina classica do direito
administrativo, Hely Lopes Meirelles (1998, p. 115) define o poder de policia como “a
faculdade de que dispde a Administracdo Publica para condicionar e restringir o uso e gozo de
bens, atividades e direitos individuais, em beneficio da coletividade ou do préprio Estado”. Na
mesma linha, José dos Santos Carvalho Filho (2012, p. 75) reproduz o conceito, definindo o
poder de policia como uma prerrogativa de direito pablico.

Celso Antonio Bandeira de Mello (2009, p. 822 -824) critica a caracterizacdo do poder
de policia, em sua esséncia, como um poder negativo, com base na acepcdo que a sua funcéo
precipua seria a de buscar evitar um dano. O autor pontua que o poder de policia corresponde,
na realidade, a atividade estatal que ndo almeja outra coisa sendo uma abstencdo dos
particulares (non facere).

No que tange o poder de policia na esfera ambiental, Paulo Affonso Machado o define

como

[...] a atividade da Administracdo Publica que limita ou
disciplina o direito, interesse ou liberdade, regula a pratica
de ato ou abstencdo de fato de interesse publico concernente
a saude da populagdo, a conservacdo dos ecossistemas, a
disciplina da produgdo e do mercado, ao exercicio de
atividades econémicas ou de outras atividades dependentes
de concessdo, autorizacdo/permissdo ou licenca do Poder
Publico de cujas atividades possam decorrer poluicdo ou
agressdo a natureza (MACHADO, 2004, p. 308-309).

No campo do direito ambiental, dois diplomas normativos sdo fundamentais a
compreensdo do dever de protecdo ao meio ambiente estabelecido na Constituicdo: a Lei n°

9.985/2000, que regulamenta o art. 225, 8§ 10, incisos I, II, 11l e VII e institui o Sistema
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Nacional de Unidades de Conservacdo da Natureza (SNUC); e a Lei n°® 6.938/81,
recepcionada pela Constituicdo e posteriormente alterada, a qual dispde sobre a Politica
Nacional do Meio Ambiente.

A Lei n° 9.985/00 criou diversas categorias de unidades de conservacdo, com
caracteristicas especificas, que buscam assegurar o papel do Estado da defesa do meio
ambiente. A instituicdo de tais unidades, por vezes, acaba por gerar restricbes aos particulares
proprietarios de imdveis localizados nessas areas.

O Poder Publico tem a competéncia de criar unidades de conservagio'® e, conforme o
Art. 22-A do da Lei do SNUC, podera decretar limitagdes administrativas provisérias ao
exercicio de atividades e empreendimentos efetiva ou potencialmente causadores de
degradacio ambiental®®,

O outro diploma mencionado, qual seja, a Lei n° 6.938/81, deve ser lido em conjunto
com os Arts. 23 e 24 da Constituicdo Federal. A constituicdo estabelece competéncia
comum entre os entes federativos na protecdo de "documentos, obras e outros bens de valor
historico, artistico e cultural, dos monumentos, das paisagens naturais notaveis e dos sitios
arqueoldgicos; além da preservacao das florestas, da fauna e da flora, bem como a incumbéncia
de registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e exploracdo de
recursos hidricos e minerais em seus territorios, proteger o meio ambiente e combater a poluicdo
em quaisquer de suas formas. O Art. 6° da Lei n® 6.938/81, entéo, cria 0 SISNAMA, Sistema
Nacional do Meio Ambiente, baseado na interacdo cooperativa dos entes em sua competéncia
comum?®’,

Dentro da Politica Nacional do Meio Ambiente, o Art. 9° considera como um de seus
instrumentos a criacdo de espacos territoriais especialmente protegidos pelo Poder Publico

federal, estadual e municipal, tais como &reas de protegdo ambiental, de relevante interesse

15 Na forma do Art. 22 da L. n° 9.985/00, respeitando as regras estabelecidas nos paragrafos do dispositivo,
incluindo a realizagdo prévia de estudos técnicos e de consulta publica que permitam identificar a localizacao,
a dimens&o e os limites mais adequados para a unidade, conforme se dispuser em regulamento.

106 | ei n° 9.985/00, Art. 22-A. O Poder PUblico podera, ressalvadas as atividades agropecudrias e outras
atividades econdmicas em andamento e obras publicas licenciadas, na forma da lei, decretar limitacdes
administrativas provisorias ao exercicio de atividades e empreendimentos efetiva ou potencialmente
causadores de degradacdo ambiental, para a realizacdo de estudos com vistas na criacdo de Unidade de
Conservacao, quando, a critério do érgdo ambiental competente, houver risco de dano grave aos recursos naturais
ali existentes.

107 Lei n° 6.938/81, Art. 6° - Os o6rgaos e entidades da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e
dos Municipios, bem como as fundagd@es instituidas pelo Poder Publico, responsaveis pela protecdo e melhoria
da qualidade ambiental, constituirdo o Sistema Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA, assim estruturado:

(]
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ecoldgico e reservas extrativistas (inciso 1V). Por meio da leitura deste inciso, é possivel
dialogar os dois diplomas, em uma relagdo de complementaridade, no contexto do exercicio
do poder de policia ambiental'®® & medida que incumbe ao Poder Plblico estabelecer as
referidas unidades de conservacdo, em prol do interesse coletivo, que poderdo acarretar
limitacBes a determinados individuos.

Hely Lopes Meirelles, ao comentar sobre a Lei n°® 6.938/81, entende que seu objetivo é
a “compatibiliza¢do do desenvolvimento econdmico-social com a preservacao da qualidade do
meio ambiente e do equilibrio ecoldgico”, e que esta norma devera “servir de parametro para a
interpretacdo das limitagcOes administrativas de protecdo ambiental” (MEIRELLES, 1998, p.
117).

Dessa maneira, no exercicio de suas competéncias, quando o Poder Publico cria uma
unidade de conservacdo, o regime do territorio contido na area da unidade fica comprometido
pelas normas incidentes naquela area especifica. No geral, tais regras séo definidas pelo plano

de manejo da unidade, conceituado na lei como

[...] documento técnico mediante o qual, com fundamento
nos objetivos gerais de uma unidade de conservacdo, se
estabelece 0 seu zoneamento e as normas que devem presidir
0 uso da area e 0 manejo dos recursos naturais, inclusive a
implantacio das estruturas fisicas necessérias a gestdo da
unidade”. (art. 2°, XVII, Lei n® 9.985/00)

Especialmente nas unidades de protecdo integral, que sdo aquelas que admitem apenas
0 uso indireto de seus recursos naturais, a criagdo de uma nova unidade compromete o regime
dos bens nela contidos (art. 2°, VI, Lei n° 9.985/00). Isso porque as areas de dentro dessas
unidades s&o consideradas publicas pela 1ei%®. Com isso, o Poder Plblico deveria editar decreto
considerando de utilidade publica as terras, a fim de promover a desapropriacdo de tais areas

internas a unidade de conservagao®??.

108 A titulo de nota, cabe destacar que o campo do direito ambiental possui diversos casos em que se
caracteriza o exercicio legitimo do poder de policia, nos ditames da necessidade de prevencao e protecdo ao meio
ambiente. Edis Milaré, por exemplo, destaca que o principio do controle do poluidor pelo Poder Publico é um
desses casos do exercicio do poder de policia ja que, praticada uma infracdo, a responsabilidade do agente deve
ser instaurada. MILARE, Edis. Direito do ambiente: doutrina, jurisprudéncia, glossario. 5¢ edi¢do, Sao Paulo:
Editora RT, 2007, p. 828

109 previsdo do art. 8° e seguintes da Lei n°9.985/00.

110 Arts. 9°,81°, 10, 81°, 11, 81°, 12, 81° e 13, 81°. A desapropriacdo esta prevista para a estacido ecoldgica, reserva
biologica, parque nacional, monumento natural e reflgio da vida silvestre, unidades de protecao integral.
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Contudo, ha no Brasil diversos espacos protegidos que foram criados muito antes da Lei
do SNUC, como ocorre com o Parque Nacional do Sertdo Veredas, criado em 1989, os quais
ndo estavam sujeitos a essa regra. Por conta disso, o administrador pablico, ao objetivar a
preservacdo ambiental, também deve levar em conta os interesses das populacdes que residem

no interior de unidades de protecdo integral, analisando cada caso de maneira particular.

I1.1. LIMITACAO ADMINISTRATIVA

O conceito de limitacdo administrativa ndo apresenta muitas variagdes na doutrina
brasileira. Maria Sylvia Di Pietro, por exemplo, afirma que sdo dotadas de generalidade e séo
impostas com fundamento no poder de policia do Estado, a luz do principio da supremacia do
interesse publico que geram aos proprietarios obrigac6es positivas ou negativas, com o fim de
condicionar o exercicio do direito de propriedade ao bem-estar social (DI PIETRO, 2011, p.
139-140).

O carater geral € bem definido por Carvalho Filho (2012, p. 790), que elucida que as
limitagdes ndo se destinam a imoveis especificos, mas a um “grupamento de propriedades em
que ¢ dispensavel a identificagdo”. Assim, a generalidade se associa com a ideia de
indeterminabilidade. O autor, ainda, traz como fundamento das limitacGes o atendimento
a funcdo social da propriedade, pautando-se nos arts. 5°, XXIIl e 170, |1l da CRFB/88.

Patricia Baptista elenca como caracteristicas definidoras das limitagdes administrativas:

[...] a unilateralidade da imposicdo pelo Poder Publico; a
imperatividade da sua observancia pelo particular; o carater
meramente restritivo e ndo supressivo do direito; e, por
Gltimo, sua ndo-indenizabilidade, seja em virtude da
generalidade do 6nus, seja em razdo da pequena monta do
incbmodo imposto (BAPTISTA, 2003, p.6)

Quanto a ultima caracteristica, a doutrina tem se mantido pacifica em defesa da néo-
indenizabilidade das limitacbes administrativas, tendo como base o carater geral de tais
medidas, que ndo enseja a pretensdo indenizatdria. Bandeira de Mello, no capitulo referente

ao poder de policia de sua obra, atesta que

[...] as limitagOes ao exercicio da liberdade e da propriedade
correspondem a configuracdo de sua area de manifestacéo
legitima [do poder de policia], isto é, da esfera juridica da
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liberdade e da propriedade tuteladas pelo sistema. E
precisamente esta a razdo pela qual as chamas limitacdes
administrativas a propriedade ndo sdo indenizaveis. Posto
que através de tais medidas de policia ndo ha interferéncia
onerosa a um direito, mas tdo-s6 definicdo que giz suas
fronteiras, inexiste o gravame que abriria ensanchas a uma
obrigagdo publica de reparar” (MELLO, 2009, p. 822-824) .

No mesmo sentido, Di Pietro, citando a obra de Bielsa, entende que as restri¢des ndo
dao direito a indenizacdo e que seriam, na verdade, uma condi¢do inerente ao direito de
propriedade, cujo conteddo normal se limita pelas leia. Reconhece, entretanto, que € possivel
que haja uma extrapolacdo na atuagdo da Administragdo Publica na imposicdo de limitagdes
administrativas, mas que isso recairia no ambito da responsabilidade civil do Estado
(DI PIETRO, 2011, p.139).

Carvalho Filho também entende que a indenizacao estaria ligada a um vicio na conduta
do Estado e, portanto, inserida no campo da responsabilidade na forma do Art. 37, 86°,
CRFB/88 (CARVALHO FILHO, 2012, p. 792).

Patricia Baptista, na mesma linha que Di Pietro, seguindo as licdes de E. Garcia de
Enterria, outro ilustre doutrinador espanhol, aborda a ideia que uma a limitacdo administrativa
seria, entdo, uma atuacdo administrativa que deve ser suportada pelo administrado, como uma

carga da vida social, sem contraprestagdo econdémica alguma (BAPTISTA, 2003, p.7).

I1.11. DESAPROPRIACAOQ INDIRETA

Passando a analise do segundo instituto em comento no presente trabalho, Celso
Antonio Bandeira de Mello a define como a designacdo dada ao abusivo e irregular
apossamento do imdvel particular pelo Poder Publico. Isto porque ndo ha, como na
desapropriagdo comum, a “obediéncia as formalidades e cautelas do procedimento
expropriatorio” (MELLO, 2009, 882).

Di Pietro a define como a que se processa sem observancia do procedimento legal e a
equipara ao esbulho (DI PIETRO, 2011, p. 191). José dos Santos Carvalho Filho a define como
fato administrativo pelo qual o Estado se apropria de bem particular, sem observancia dos
requisitos da declaracéo e da indenizacdo previa. O autor também menciona a equiparacao
entre desapropriacdo indireta e esbulho possessorio (CARVALHO FILHO, 2012, p. 861).
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Outro autor que a equipara ao esbulho é Hely Lopes Meirelles, que repudia a desapropriacao
indireta, afirmando que nao passa de “esbulho da propriedade particular e, como tal, ndo
encontra apoio em lei” (MEIRELLES, 1998, p.482).

A posicao de Hely, inclusive, era oriunda de julgado antigo do STF, de relatoria de
Aliomar Baleeiro, reconhecendo a desapropriacdo indireta como criagdo pretoriana,
caracterizando-a como esbulho e como ato ilicito da Administragdo PUblica'!.

Dos autores listados acima, é possivel aferir que, para a configuracao da desapropriacéo
direta deve haver, de fato, o0 apossamento do bem por parte do Poder Publico. Apesar de ser
a visao dominante na doutrina e na jurisprudéncia, a pratica dos tribunais, em especial do STJ,
tem se mostrado cambiante na definigdo dos requisitos para configuracdo do instituto

A consumacao da desapropriacdo indireta acontece quando o bem se incorpora
definitivamente ao patrimoénio publico, caso se entenda, conforme a visdo dominante, que o
apossamento € requisito essencial para sua configuracio. E também ilustre o voto do

ministro Eloy Rocha, proferido no STF (RTJ 61/389), em que afirmou:

Tem ocorrido, com frequéncia, que o Poder Publico, sem
promover a acdo, realiza pela ocupacdo da coisa,
desapropriacdo de fato, que se passou a chamar de
desapropriacdo indireta. Certamente, esse comportamento
ndo serve de afastar a garantia constitucional. O direito a
indenizacdo que, na desapropriacdo indireta, assiste ao
proprietario, embora a ilegalidade do desapossamento
administrativo, tem, na esséncia, 0 mesmo fundamento
daquele inscrito como garantia constitucional. O direito a
indenizacdo, pressuposto da desapropriacao — que é exercicio
regular de direito — ndo pode desaparecer com a ilicitude de
atos praticados pelo desapropriante. Se o desapropriante, por
forma contréria a lei ordinaria e a regra constitucional, toma
a propriedade, dai decorrem, a mais, outros efeitos juridicos.
Ao direito a indenizacdo, acrescentam-se, entdo, efeitos da
desapropriacao de fato, como juros compensatérios, devidos
desde a ocupacao, segundo a jurisprudéncia do STF.

A problematica deste tipo de desapropriacdo gira em torno do fato de esta intervencao
do Estado na propriedade privada ser uma das mais invasivas e que gera énus ao proprietario.
Referida modalidade é tdo abrupta ao expropriado que a Constituicdo, em seu art. 5°,

garante que a lei estabelecera o procedimento para desapropriacdo, em suas modalidades,

11 STF - RE: 75731 PR , Relator: ALIOMAR BALEEIRO, Data de Julgamento: 15/05/1973, PRIMEIRA
TURMA, Data de Publica¢do: DJ 15-10-1973
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“mediante justa e prévia indenizagdo em dinheiro”. E competéncia privativa da Unido Federal
legislar sobre o tema, de acordo com o art. 22, Il da constituigéo.

No caso da criacdo de unidades de conservacgdo, a desapropriacdo tradicionalmente é
feita na modalidade utilidade puablica, regida pelo famigerado Decreto Lei n°. 3.365/41. O
decreto regula o procedimento pelo qual o expropriado é submetido nos casos em que o Poder
Publico promove a desapropriacdo. Nao visamos, no presente, a explanar detalhadamente o
processo tradicional de desapropriacdo, mas tdo somente destacar alguns aspectos da
administragdo indireta*2,

Na doutrina sobre o tema, cabe destacar posicdo de Juliano Heinen, em trabalho
publicado na Revista de Direito Administrativo — RDA. O autor trabalha com o conceito de
uma “desapropriagdo a brasileira”, a qual seria uma limitagdo administrativa que esvazia o
conteddo da propriedade sem, contudo, haver tomada de posse pelo Poder Pablico. Para o
autor, isto ndo seria desapropriacéo indireta porquanto esta exigiria de fato a tomada da posse
pelo ente publico instituidor da limitagdo (HEINEN, 2012, p. 174). No entanto, caberia
indenizacdo ao proprietario pelo esvaziamento da propriedade.

Outra questdo relacionada as desapropriac@es indiretas, a qual vale a mencao, é a das
regulacbes expropriatorias, desenvolvida por André Cyrino. O autor entende, diferentemente
de Juliano Heinen, que o esvaziamento econdmico poderia ensejar a caracterizacdo de
desapropriacao indireta, a qual seria “invalida perante a constituicao” (CYRINO, 2014, p.

219). Analisando a postura do STF e STJ quanto ao tema, Cyrino resume no sentido que

[...] Supremo Tribunal Federal (STF) e, principalmente, o
Superior Tribunal de Justiga (STJ) tiveram a oportunidade de
julgar diversos casos envolvendo desapropriacdes indiretas.
Os precedentes sobre o tema compdem a compreensdo da
matéria, sobre a qual ndo ha uma solucdo definitiva. STF e
STJ possuem orientagdes distintas. O STJ teve dois
momentos. Numa primeira fase, admitiu em grande medida
a possibilidade de caracterizagdo de desapropriagdo indireta
em razdo de regulacbes gerais (geralmente rotuladas de
limitagdes administrativas). [Essa orientacdo, porém,
modificou-se nos Ultimos anos. Ja o STF admite (a0 menos
em obter dictum) a possibilidade de caracterizacdo da
modalidade expropriatoria indireta por meio de limitagdes
administrativas de carater regulatério, reconhecendo que a

112 Isso ndo exclui importantes discussdes a serem travadas sobre o tema, como o da mensuracdo da justa
indenizacdo. Sobre o tema, v. ACOCELLA, Jessica, O Significado Constitucional da Justa Indenizagdo
Expropriatoria, Revista da Faculdade de Direito da UERJ, n. 27, 2015.
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gravidade das restricBes promovidas por normas gerais
poderia ensejar protecdo judicial (CYRINO, 2014, p.220).

O autor, nas conclusdes de seu brilhante trabalho, propde determinadas limitagdes ao
contetido da regulagdo além da utilizagdo do principio da proporcionalidade e na vedacgao ao
excesso. Importante destacar, dentro da licdo do trabalho, como ja é frisado pela doutrina
administrativa, que determinadas normas gerais poderdo, de fato, gerar direito a indenizagéo

ao individuo, caso, por exemplo, haja esvaziamento econémico da propriedade.

I11. A CRIACAO DO PARQUE NACIONAL GRANDE SERTAO VEREDAS

A criacdo de Parques e Unidades de Conservacdo de Protecdo Integral, nos moldes da
Lei n°9.985/00, j& gerou demandas que chegaram ao Superior Tribunal de Justica e ao Supremo
Tribunal Federal. Tais demandas versam em torno, particularmente, do direito a indenizacéao
decorrente da instituicdo de limitacGes administrativas e a garantia ao direito de
propriedade.

As demandas estdo intrinsicamente relacionadas aos atos normativos que criam as
unidades de conservacédo e, mais ainda, ao decreto que as declaram como de utilidade publica,
para fins de desapropriacdo, nos moldes da Lei do SNUC.

Um dos problemas que contribui para o volume de demandas é a morosidade do Poder
Publico na efetivacdo da desapropriacao dessas areas ou de regularizagdo por outros meios, bem
como a elaboragdo do plano de manejo. Paulo Affonso Leme Machado afirma que o “Plano
de Manejo, na pratica, seré a lei interna das unidade conserva¢ao” (MACHADO, 2004, p. 774).
A Lei n°9.985/00 prevé que o plano de manejo devera ser elaborado em até cinco anos apds a
criacdo da unidade, em seu art. 27, 3°. No caso do Parque Nacional do Grande Sertéo Veredas,
criado em 1989, antes da Lei do SNUC, o Plano de Manejo foi disponibilizado em 2003%,

A auséncia do plano dificulta a consecucdo dos objetivos que estdo por tras da criagdo
das unidades de conservacao e, em muitos casos, ha indicativos de deficiéncia de destinacdo de
recursos publicos suficientes para a desapropriacao das areas particulares inseridas no territorio

das unidades.

113 Plano de Manejo do Parque Grande Sertdo Veredas, Brasilia, Julho de 2003. Disponivel em <
http://www.icmbio.gov.br/portal/images/stories/imgs-unidades- coservacao/parna_grande_sertao_veredas.pdf>
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H& de se acrescer que regularizar as areas das unidades ndo é uma tarefa simples nem
tampouco barata para o Estado. Isto porque as &reas das unidades podem ser muito extensas e
ha caréncia de recursos para colocar as medidas em pratica. Nesse sentido, Karla Aguiar Jury
entende que se a regularizacdo fosse promovida, haveria mais espago para a preservacao

ambiental das areas protegidas. Na integra:

No contexto apresentado, a realidade de conflitos,
dificuldades, despreparos e demora dos procedimentos de
regularizacdo fundiaria nas UCs também representa um
grande obstaculo & implantacdo e ao manejo das areas
naturais protegidas, no Brasil. Nesse sentido, Guatura et al.
(1996) afirmam que “o patrimdnio a conservar somente
estard apto a sé-lo quando estiver, por inteiro, na posse
indiscutida do Estado”. Para melhor analisar a questdo, faz-
se imprescindivel discorrer sobre o processo de
regularizacdo fundidria vigente. (KURY, 2009, p. 79)

A autora ainda propde o desenvolvimento de um processo estruturado e centralizado
de regularizacéo, que integre as esferas de governo. Aponta como uma problematica o fato de
0 processo ser, atualmente, “complexo e desarticulado”, o que poderia, inclusive, restringir as

acoes de protecédo da biodiversidade.

I1lI. O PARQUE NACIONAL GRANDE SERTAO VEREDAS E A
JURISPRUDENCIA DO STJ REFERENTE A CRIACAO DO PARQUE ESTADUAL
DA SERRA DO MAR

A criacdo do Parque Nacional Grande Sertdo Veredas, cujo diploma criador € Decreto
n° 97.658, de 12 de abril de 1989, gerou demandas judiciais que chegaram ao STJ.

O Parque Nacional Grande Sertdo Veredas foi instituido como unidade de
conservacdo Estados da Bahia e de Minas Gerais, com area estimada em oitenta e quatro mil

hectares. O Decreto 97.658 estabeleceu, em seu artigo 2°, que “[a]s terras e benfeitorias,

114 Art. 1° Fica criado, nos Estados da Bahia e de Minas Gerais, o Parque Nacional Grande Sertdo Veredas, com
area estimada em 84.000ha (oitenta e quatro mil hectares), subordinado e integrante da estrutura basica do
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis, autarquia federal vinculada ao
Ministério do Interior.
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localizadas dentro dos limites descritos no artigo 1° deste Decreto, ficam declaradas de
utilidade publica, para fins de desapropriagdo”.

A edicdo do mencionado decreto, entdo, ensejou diversos proprietarios de imoveis
localizados no perimetro do Parque, 0s quais se sentiram lesados, a propor acdes pleiteando
seu direito a indenizagdo. Isto aconteceu, a titulo de registro, ndo s6 no Parque Nacional do
Grande Sertdo Veredas, mas também em outros Parques no Brasil.

A titulo de exemplo de caso similar, Roberta Buendia Sabbagh (2010), em extenso
trabalho sobre o Parque Estadual da Serra do Mar, aponta a existéncia de trés problemas
fundiarios de destaque, de acordo com o gque consta no plano de manejo do Parque, datado
de: conflitos juridico-formais, conflitos possessorios e conflitos de uso. Tais problemas sdo
comuns a outros parques, como salienta a autora.

Os casos de envolvendo criacdes de unidades de conservacdo que chegam ao STJ

sdo, no geral, referentes ao Onus relativo as limitagdes administrativas impostas pela
criagéo de Parques, bem como processos envolvendo acdes de direito real (de desapropriacgéo,
direta ou indireta) e também de direito pessoal (pleiteando indeniza¢bes decorrentes das
limitacdes).

Voltando ao Parque Nacional Grande Sertdo Veredas, o Recurso Especial n°
1.296.626/MG e o Recurso Especial N° 1.365.373/DF sé&o dois casos judiciais ilustrativos, 0s
quais serdo objeto de nossa analise.

Em resumo, o Recurso Especial n° 1.296.626/MG*®® trata-se de processo, o qual se
originou de acdo ajuizada na Justica Federal, na Secdo Judiciaria de Minas Gerais, que teve
como fato desencadeador a inclusdo dos imoveis dos autores na &rea do Parque Nacional
Grande Sertdo Veredas, parque ecoldgico localizado na divisa dos estados de Minas Gerais e
Bahia.

Os autores, a epoca, pleiteavam o reconhecimento da desapropriacao indireta de seus
imoveis rurais, localizados no Municipio de Formoso (MG) e o pagamento da respectiva
indenizacédo decorrente da desapropriacdo, ja que a cria¢do do parque os teria privado do uso
e gozo da sua terra. O juizo de 12 instancia reconheceu a ocorréncia da desapropriacéo indireta,
condenando o IBAMA a pagar determinada importancia aos autores.

Em sede de apelacao, interposta no Tribunal Regional Federal da 12 Regido, o IBAMA

alegou que, no caso, os requisitos para a desapropriacao indireta. A autarquia dispos que “a

115
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edicédo do Decreto Federal n® 97.658/89, que criou o Parque Nacional Grande Sertdo Veredas,
ndo caracterizou ato de esbulho possessorio, pois o Decreto é um ato administrativo
declaratdrio, com a intencdo de externar o proposito do Poder Publico de desapropriar um certo
bem imovel.”.

O relator do acordao que julgou a apelacdo considerou que ainda que haja o legitimo
dever constitucional do Estado na protecdo da flora e da fauna, por meio da criagdo de parques
ecologicos, ndo é possivel afastar a exigéncia constitucional de indenizacdo quando, de
alguma forma, a propriedade particular é afetada em seu potencial econémico. Assim,

entendeu que:

Pelos entendimentos expostos, e, pela analise apurada dos
fatos, deduz-se que, ao direito do Estado de constituir
parques ecoldgicos corresponde o dever de indenizar o
particular afetado no gozo e frui¢do de sua propriedade, pois
ha que se distinguir a simples limitagdo administrativa da
supresséo do direito de propriedade. A proibi¢do imposta ao
particular de desmatamento e uso da floresta que cobre a
propriedade s é possivel com a indenizagao justa, prévia e
em dinheiro. Portanto, ndo merecem prosperar 0S
argumentos utilizados pelo IBAMA, no sentido de que ndo
seria devida qualquer indenizac&o.

O acdrdao também fixou que os juros compensatorios, na desapropriacdo indireta,
serdo fixados a razdo de 12% (doze por cento) ao ano, incidentes a partir da ocupacgéo e
calculados sobre o valor da condenacdo. Ja os honorarios advocaticios deveriam ser fixados
de acordo com o § 4° do artigo 20 do CPC.

O IBAMA, ap6s opor embargos de declaracdo, os quais foram rejeitados, interp0s
Recurso Especial contra o acérddo proferido pelo TRF-1, com fundamento no art. 105, inciso
I11, alinea "c" da Constituicdo Federal56. As razdes do Recurso Especial sustentavam violagédo
aoart. 11, § 1°, da Lei 9.985/00, os arts. 267, V e XI, 295, I e IV, do CPC, o art. 10 e 15-A do
Decreto-Lei 3.365/41, ao art. Decreto 22.626/33, ao art. 4° da Lei 1.521/51 e ao art. 406, do
Cadigo Civil, tendo como escopo a inexisténcia de apossamento administrativo e a dispensa
da aplicacdo de juros compensatorios.

O Ministro Relator Mauro Campbell Marques, entretanto, ndo reconheceu como
devidamente comprovado o dissidio jurisprudencial, requisito processual necessario a
interposicdo de Recurso  Especial com fundamento no referido  dispositivo

constitucional, e negou seguimento ao recurso.

Revista de Direito da Administragdo Publica, ISSN 2595-5667, a. 2, v. 2, n. 1, jan/jun 2017, p. 175



REVISTA DE DIREITO DA ADMINISTRACAO PUBLICA
LAW JOURNAL OF PUBLIC ADMINISTRATION

Contudo, 0 ministro relator, no caso, coadunou com a posi¢do adotada no acordao
do TRF-1 e suscitou a jurisprudéncia do STJ, de modo que acabou por reconhecer a
configuracdo da desapropriacéo e a necessidade de pagamento de juros compensatorios.
Apdbs opostos embargos de declaracdo, foi interposto Agravo Regimental nos Embargos de
Declaragéo pela entidade sucessora do IBAMA no processo, ICMBIo Instituto Chico Mendes
de Conservacdo da Biodiversidade), por meio da respectiva Procuradoria Federal, que

reconheceu, no mesmo sentido dos julgados anteriores,

(...) plena indenizabilidade decorrente da instituigdo de &reas
especiais de prote¢do ambiental quando a restri¢do ao uso da
propriedade esvaziar o seu valor econdmico, oportunidade
em que sua configuragéo transmuta-se de limitacdo para a
plena interdigdo de uso da propriedade.

Ademais, 0 AgRg nos Embargos de Declaracdo foi parcialmente provido, apenas
adequando a taxa de juros compensatorios ao decidido na jurisprudéncia precedente do STJ,
aplicando o disposto no Resp 1.111.829/SP58.

Ja o Recurso Especial N° 1.365.373/DF (2012/0238903-0)!¢ é um caso similar ao
anterior, também resultante da inclusdo de propriedade rural na area de protecdo do Parque

116 ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIACAO INDIRETA. EXTENSAO DO PARQUE NACIONAL
GRANDE SERTAO VEREDAS. DECRETO S/N DE 21/05/2004. COBERTURA FLORISTICA.
INDENIZACAO. AUSENCIA DE INDICACAO DO DISPOSITIVO VIOLADO. HONORARIOS.
MAJORACAO. IMPOSSIBILIDADE. IBAMA. LEGITIMIDADE. SUMULA 283/STF. VIOLACAO DO
ARTIGO 333, I, DO CPC. NAO CARACTERIZADA. 1. Recurso Especial interposto por Vinicio Jadiscke
Tasso. 1.1. N&o se conhece do recurso especial, ainda que esteja fundamentado na alegativa de dissidio
pretoriano, se ndo hé indicacéo precisa do dispositivo de lei federal violado. 1.2. Os honorérios advocaticios ndo
podem ser majorados quando estabelecidos com prudéncia e razoabilidade. Incide a Simula 7/STJ. 2. Recurso
Especial do IBAMA. 2.1. N&o h4 violagéo do art. 535 do CPC quando o Tribunal de origem resolve a controvérsia
de maneira sélida e fundamentada, apenas ndo adotando a tese do recorrente. 2.2. Rever o entendimento do
aresto no sentido de que as certiddes acostadas sdo suficientes a comprovacgao do dominio esbarra na Simula
7/STJ. 2.3. A ilegitimidade do IBAMA para figurar no polo passivo foi afastada pelo aresto em virtude de ser o
causador do suposto esbulho. Esse fundamento ndo foi combatido, incidindo, no ponto, a Sumula 283/STF.
2.4. Ha deficiéncia argumentativa quando o preceito legal apontado como violado (art. 333, I, do CPC) ndo é
suficiente para amparar a tese defendida no apelo. Deveras, a irresignacdo ndo se situa no descumprimento das
regras referentes ao énus da prova, pois ndo fora imputada ao réu a comprovacgéo de algo a cargo do autor. Ao
afirmar que ndo estava comprovado 0 apossamento administrativo e que a mera edicdo do decreto ndo impede a
normal utilizacdo do bem, o recorrente busca, na realidade, rediscutir os pressupostos da desapropriacdo indireta,
sem contudo, indicar os preceitos normativos adequados ao tema. Incidéncia da Simula 284/STF. 2.5. Quanto a
negativa de vigéncia aos arts. 18 da Lei 9.985/00 e 45 do Decreto

4.340/02, a matéria ndo foi objeto de debate na instancia de origem a luz da tese veiculada no apelo, o que impede
0 conhecimento do recurso, ante a auséncia de prequestionamento. Aplica-se a Simula 282/STF.

3. Recurso especial de Vinicio Jadiscke Tasso ndo conhecido. Recurso especial do IBAMA conhecido em parte e
n&o provido.

(STJ, Relator: Ministro CASTRO MEIRA, Data de Julgamento: 23/04/2013, T2 - SEGUNDA TURMA)
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Nacional Grande Sertdo Veredas. O acorddo reconheceu que com a inclusdo, seguindo a linha
adotada pelo julgamento da apelacdo, também do TRF-1, “o proprietario se viu privado
do uso e gozo livre das fazendas, de modo irreversivel, o que configura verdadeira
desapropriacdo indireta, passivel, portanto, de indenizag¢do”.

O STJ disp6s, ainda, que para a analise da ocorréncia da desapropriacdo indireta,

é necessario avaliar casuisticamente as situacdes apresentadas: no caso, se a criacao de parque
ecologico configuraria ou ndo o instituto.

Embora seja direito do Estado de constituir parques nos moldes da lei do SNUC, ele
deve indenizar o particular afetado no gozo e fruicdo de sua propriedade, pois hd que se
distinguir a simples limitagcdo administrativa da supressdo do direito de propriedade. A
proibicdo imposta ao particular de desmatamento e uso da vegetacdo que cobre as
propriedades sé é possivel com a indenizacao justa, prévia e em dinheiro.

A fim de corroborar os seus argumentos, o relator cita trecho de precedente referente
ao caso do Parque Estadual da Serra do Mar, a fim de sustentar o entendimento
defendido que, seria devido o pagamento nos casos de inclusdo de propriedade nos perimetro

de parques ecolégicos sem o devido processo desapropriatorio. Veja-se:

Registre-se, apenas a titulo de ilustragdo, que esta egrégia
Corte Superior de Justica pacificou o entendimento segundo
0 qual é devido o pagamento das indenizagdes relativas
aqueles imdveis desapropriados devido a criagdo do Parque
Estadual da Serra do Mar. Com efeito, ndo se discute, que
guando a limitagdo administrativa causa prejuizo,
deve ser indenizada, por importar em perda dos poderes
inerentes ao  dominio, constituindo  verdadeira
desapropriacao indireta.

Faz-se necessario, entdo, pontuar que 0S recursos especiais, relativos a criacdo do
Parque Nacional Grande Sertdo Veredas, foram julgados também pela Segunda Turma do
STJ, em 2013, e contradizem o entendimento proferido pela mesma Turma, no mesmo ano.
Enquanto nos casos do Parque Estadual da Serra do Mar, mencionado acima, o apossamento
por parte do poder publico fora considerado elemento essencial para configuracdo da
desapropriacdo indireta, no caso analisado do Grande Sertdo Veredas, a Corte entendeu que
0 esvaziamento econdmico seria capaz de configurar o instituto.

O caso mais recente julgado pelo STJ, envolvendo a criacdo do Parque Estadual da
Serra do Mar foi o EDcl no AREsp 150.667/SP44. A ementa do julgado é clara no sentido que
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ndo cabe indenizacdo, em decorréncia da instituicdo de limitacdo ambiental, por conta da

criacdo de unidade de conservagéo.

ADMINISTRATIVO. EMBARGOS DE DECLARACAO
NO AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL.
RECEBIMENTO DOS EMBARGOS COMO AGRAVO
REGIMENTAL. ACAO DE INDENIZACAO POR
DESAPROPRIACAO INDIRETA. DECRETO
ESTADUAL 10.251/1977. CRIACAO DO PARQUE
ESTADUAL DA SERRA DO MAR. LIMITACOES
PREEXISTENTES EM DECORRENCIA DE OUTRAS
NORMAS. INDENIZA(;AO INDEVIDA.
PRECEDENTES.

1. Recebimento dos embargos de declaracdo como agravo
regimental, em face do nitido cardter infringente, com
fundamento nos principios da fungibilidade, da economia
processual e da instrumentalidade das formas.

2. A jurisprudéncia do STJ firmou-se no sentido de que a
criacdo do Parque Estadual da Serra do Mar, pelo Decreto
Estadual 10.251/1977, do Estado de Sdo Paulo, néo
acrescentou  nenhuma  limitagdo as  previamente
estabelecidas em outros atos normativos (Codigo Florestal,
Lei do Parcelamento do Solo Urbano etc), os quais, a época
da edicdo do referido decreto, ja vedavam a utilizagdo
indiscriminada da propriedade.

3. Embargos de declaracdo recebidos como agravo
regimental, ao qual se nega provimento.

O problema gerado com a edi¢do do Decreto n® 10.251/77 se deu por conta da previsao

contida no Art. 6°, que declarou as terras de utilidade publica para fins de desapropriacéo.

Contudo, apesar de o dispositivo estar contido no decreto, os imdveis inseridos na

unidade de conservacédo, ndo houve a efetiva desapropriagéo de todos eles. Dessa forma, 0s

proprietarios de diversos imdveis, que suportavam o gravame trazido pelo decreto e as

respectivas limitacGes administrativas, advindas da area de preservacao permanente, sentiam-

se no direito de pleitear indenizages.

André Cyrino, inclusive, analisou o caso sob a oOtica de sua teoria das regulagdes

expropriatérias, tratada em tdépico anterior do presente trabalho, salientado que neste caso

houve morosidade do Poder Pablico em efetivar as desapropriacbes. Com isso, 0S

proprietarios foram a Justica pleitear indenizacdo, visto existir restricdo a propriedade em

decorréncia da criagcdo do parque, alegando ocorréncia de desapropriagéo indireta (CYRINO,

2014, p.220).
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A Segunda Turma da Corte, em seus julgados referentes ao caso do caso do Parque
Estadual da Serra do Mar, seguindo a mesma ldgica da ementa transcrita acima, estabelece
que é inviavel a indenizagdo da cobertura floristica, quando o imovel se situa em &rea de
preservacdo permanente!!’. O entendimento é consistente no sentido que as limitagoes
alegadas nos julgados ja eram previstas em outros diplomas normativos e, portanto, ndo
poderiam ensejar o direito a indenizagéo.

Ademais, entende-se que a desapropriacdo indireta se caracteriza apenas com a posse
efetiva de determinando bem pelo Estado, destinando-o & utilizacdo publical'®. A Primeira
Turma do STJ possui entendimento semelhante. Em julgado de relatoria do Ministro Teori
Zavaski, de 2005, estabeleceu alguns critérios para que seja configurada a desapropriacdo

indireta. O ministro considerou que, cumulativamente, devera haver:

(@) o apossamento do bem pelo Estado, sem prévia
observancia do devido processo de desapropriacdo; (b) a
afetacdo do bem, isto é, sua destinacdo a utilizagdo
publica; e (c) a impossibilidade material da outorga da
tutela especifica ao proprietério, isto é, a irreversibilidade
da situacdo fatica resultante do indevido apossamento e da
afetacdo!®

Em outros casos, envolvendo questdes ambientais, mas ndo necessariamente a criacao
de unidades de conservacdo, o STJ parece manter 0 posicionamento quando aos requisitos
passiveis de configurar a desapropriacdo indireta. No AgRg nos EDcl no REsp
1.417.632/MG'?° e no AgRg no REsp 1.361.025/MG*?!, a Segunda Turma entendeu que a
desapropriacao indireta somente se da com o efetivo desapossamento do imdvel em favor
do ente expropriante, tal ndo ocorrendo com a simples limitacdo decorrente da criagdo

de éarea de preservacdo permanente. O mero esvaziamento do conteddo econdmico da

117 AgRg no Ag 1.308.927/SP, Rel. Min. ELIANA CALMON, SEGUNDA TURMA, julgado em
1082010, DJe de 2082010

118 AgRg no REsp 769.405/SP, Rel. Min. MAURO CAMPBELL MARQUES, SEGUNDA TURMA, julgado em
64,2010, DJe de 1642010

19 REsp 442.774SP, Rel. Min. TEORI ALBINO ZAVASCKI, PRIMEIRA TURMA, julgado em
2/6/2005, DJ de 2062005

120 AgRg nos EDcl no REsp: 1417632, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, Data de
Julgamento: 06/02/2014, T2 - SEGUNDA TURMA, Data de Publicacdo: DJe 11/02/2014. Precedente idéntico,
AgRg no REsp 1.361.025/MG, Rel. Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, julgado em

18/04/2013, DJe 29/04/2013

121 5TJ, AgRg no REsp 1361025/MG, Rel. Ministro Humberto Martins, Segunda Turma, julgado em

18/04/2013, DJe 29/04/2013
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propriedade, sem o apossamento pelo Poder Puablico, néo levaria a configuracdo da
desapropriacéo indireta.

Assim, conforme visto, aparentemente, no que diz respeito aos casos envolvendo a
criagéo do Parque Estadual da Serra do Mar, a posi¢do do STJ vém se mantendo consistente
em seus julgados mais recentes. Para tais julgados, o STJ, entdo, entende que o mero
esvaziamento sem o esbulho ndo é suficiente para a desapropriacdo indireta, sendo mera

limitacdo administrativa gerada pela criacdo da unidade. Conforme Cyrino (2014, p. 221):

Segundo o STJ, impossivel o pleito indenizatério em
decorréncia de imposicao de carater geral, que deveria ser
suportada pelos proprietarios, em beneficio de toda a
coletividade. Além disso, a criacdo do parque seria nada
mais que um meio apto a dar efetividade a funcdo social
da propriedade, e ao que ja estava disposto no Codigo
Florestal vigente desde 1965 (Lei no 4.771/1965).

Contudo, como visto, ndo ha consisténcia na posicdo do STJ, posto que no caso da
criacdo do Parque Nacional Grande Sertdo Veredas, ainda que ndo tenha havido esbulho

possessorio foi reconhecida a ocorréncia da desapropriagdo indireta.

IV. CONCLUSAO

Em termos, gostava que morasse aqui, ou perto, era uma
ajuda. Aqui ndo se tem convivio que instruir. Sertdo. Sabe
0 senhor: sertdo é onde 0 pensamento da gente se forma
mais forte do que o poder do lugar. Viver é muito perigoso.
(ROSA, Guimardes, Grande Sertdo: Veredas, Ed. Nova
Aguilar, Série: Guimaraes Rosa, Obras completas, 1994, p.
28)

O Parque Nacional Grande Sertdo Veredas, de nome oriundo da classica obra de
Guimardes Rosa, gerou polémica em torno de sua criagdo, pelo fato de as terras em seu interior
terem sido consideradas publicas. A questdo gerou diversas acoes judiciais, as quais alegavam
0 esvaziamento econdmico da propriedade e a consequente ocorréncia da desapropriacéo
indireta.

Como visto, nos julgados do STJ referentes ao Grande Sertdo Veredas, ficou
reconhecida a ocorréncia da desapropriacao indireta, mesmo nao tendo havido esbulho por

parte do poder publico. Situacdo diferente foi a do Parque Estadual da Serra do Mar, também
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julgado pelo STJ, a qual entendeu que o esbulho seria elemento necessario para configuracéo
da desapropriacéo indireta, caso contrario, seria mera limitacdo administrativa.

Dessa maneira, acreditamos, neste breve trabalho, que a definicdo dos requisitos para
configuracdo da limitacdo administrativa ou da desapropriacédo indireta na criacdo de espacos
protegidos nio se esgota a prioristicamente. Pelo contrério. E necessario analisar o caso e suas
peculiaridades, a fim de aplicar o que dita a doutrina e a jurisprudéncia para tentar definir qual
instituto se aplica. Tal definicdo, inclusive, é importante para efeitos de prescricdo, tema de
relevo o qual merece trabalho préprio.

Ainda assim, cabe a nos ressaltar a ardua tarefa na distincdo entre um e outro instituto,
visto ndo haver na jurisprudéncia do STJ e do STF parametros suficientes para tornar mais

clara tal distincéo.
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