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RESUMO

MORAES, Elmo Lamoia de. Judicializagdo da caducidade do decreto de
declaracédo de utilidade publica para desapropriacédo de iméveis inseridos em
unidades de conservacgéao. 2023. 109f. Dissertacédo (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro,
2023.

Esta dissertagdo analisa como ocorre a judicializagdo da caducidade do decreto de
declaracdo de utilidade publica para desapropriacdo de imoveis inseridos em
unidades de conservacdo. Buscou-se compreender o problema por meio da anélise
da origem e evolucdo da limitacdo do direito ambiental sobre o direito de
propriedade até se chegar ao modelo de conservagcdo por meio de parques; da
origem e evolucado do instituto da desapropriacédo da propriedade imoével; da relacéo
entre 0 modelo de conservacdo por parques e a desapropriacdo da propriedade
imovel; de quais sdo os tipos de acbes propostas, quantas e quais sao as decisées
do STJ, dos TRFs e dos TJs; de quais sdo os argumentos utilizados pelos atores
processuais e como estes argumentos podem ser analisados do ponto de vista
juridico, econémico e social, com enfoque constitucional; e por um estudo de caso
do Parque Estadual Serra Ricardo Franco. Constata-se que a tutela do meio
ambiente é fator de limitacdo da propriedade imoével e que a desapropriacdo constitui
garantia do particular frente ao Poder Publico. A demora na efetivacdo e implantacéo
das unidades de conservagao conduz a existéncia de “parques de papel”’, que geram
conflitos juridicos e sociais. Uma tentativa de solucéo judicial da controvérsia € a
judicializacdo da caducidade do decreto de desapropriacdo, e sobre o tema a
jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica tem fundamentacéo rasa e de cunho
eminentemente positivista. O uso do método de ponderacédo de principios de Alexy e
a aplicacdo das normas constitucionais conduz a conclusao de que o art. 10 do
Decreto-Lei n° 3.365/41 ndo é aplicavel aos imoveis situados no interior de unidades
de conservacdo. Assim, a judicializacdo desta questdo ndo € a solugcdo mais
adequada para o imbroglio juridico dos “parques de papel”, pois esbarra nos limites
do exercicio da judicatura, sob pena de usurpacdo da atividade tipica dos demais
poderes. O manejo adequado dos “parques de papel”’ reside na integracao da
atividade humana com a preservacdo ambiental, mas esta regulamentacao
necessariamente deve ser enderecada pela atividade executiva e legislativa.

Palavras-chave: Pensamento juridico. RelagBes Sociais. Direito ambiental.
Direito administrativo. Direito constitucional. Judicializag&o.
Unidades de conservagao. Desapropriagéo. Caducidade.
Parques de papel.



ABSTRACT

MORAES, Elmo Lamoia de. Judicialization of the expiration of the public utility
declaration decree for expropriation of properties located in conservation
units. 2023. 109f. Dissertacao (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito,
Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2023.

This thesis analyzes how the judicialization of the expiration of the decree declaring
public utility for expropriation of properties located in conservation units occurs. The
problem is addressed by analyzing the origin and evolution of environmental laws
limitations on property rights; the origin and evolution of the expropriation of real
property; the relationship between the conservation model through parks and the
expropriation of real property; the types of legal actions proposed, how many and
what are the decisions of the Superior Court of Justice, Federal Regional Courts and
State Courts; the arguments used by the litigators and how these arguments can be
analyzed from a legal, economic and social perspective, with a constitutional focus;
and through a case study of the Serra Ricardo Franco State Park. It is noted that
environmental protection limits property rights, and that expropriation laws are a
guarantee for individuals against the government. The delay in the implementation of
conservation units leads to the existence of "paper parks," which causes legal and
social conflicts. One attempt at a judicial solution to the controversy is the
judicialization of the expiration of the expropriation decree, and on this topic, the
jurisprudence of the Superior Court of Justice has shallow and predominantly
positivistic foundations. The use of Alexy’s ponderation method and of constitutional
rules leads to the conclusion that Article 10 of Decree-Law n°® 3,365/41 is not
applicable to properties located within conservation units. Therefore, the
judicialization of this issue is not the most appropriate solution to the "paper parks"
legal problems, as it encounters the limits of jurisdiction, otherwise the typical
activities of the other branches of government would be usurped. The appropriate
management of "paper parks" lies in the integration of human activity with
environmental preservation, but this regulation must necessarily be addressed by the
executive and legislative branches.

Keywords: Legal thought. Social relations. Environmental law. Administrative law.
Constitutional law. Judicialization. Conservation units. Expropriation.
Expiration. Paper parks.
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INTRODUCAO

A ideia de escrever sobre este tema surgiu durante o exercicio da judicatura
na Comarca de Vila Bela da Santissima Trindade/MT, onde esta situado o Parque
Estadual Serra Ricardo Franco - PESRF.

Tramitam naquela Comarca mais de cinquenta acdes civis publicas propostas
pelo Ministério Publico e dezenas de outras acdes propostas por particulares, em
todas discutindo a existéncia e validade do Parque por meio do argumento da
caducidade do decreto de declaracdo de utilidade publica para desapropriacdo dos
imoveis inseridos na unidade de conservacgao, e suas consequéncias juridicas.

Ao pesquisar a jurisprudéncia, foi possivel perceber a baixa qualidade da
discusséo judicial sobre o tema; e a pesquisa doutrinaria demonstrou que poucos
sao os autores brasileiros que enderecam satisfatoriamente a questéo.

Assim, surgiu necessidade de promover pesquisa académica e mais
aprofundada sobre a caducidade do decreto, envolvendo o tema desde o
nascedouro, buscando compreender:

i) a origem e evolucado da limitacdo do direito ambiental sobre o direito
de propriedade até se chegar ao modelo de conservagéo por meio de parques;

i) a origem e evolucdo do instituto da desapropriacédo da propriedade
imovel;

iii) a relacdo entre o modelo de conservacdo por parques e a
desapropriacao da propriedade imovel,

iv) como se da a judicializacdo da caducidade do decreto: quais sao 0s
tipos de acdes propostas, quantas e quais sdo as decisdes do STJ, dos TRFs e dos
TJs;

V) quais sdo 0s argumentos utilizados pelos atores processuais e como
estes argumentos podem ser analisados do ponto de normativo-positivo e
constitucional,

vi) um estudo de caso do PESRF e quais os limites da judicializacao
para a solucao do imbrdéglio juridico-social envolvendo esta unidade de conservagao.

O primeiro capitulo faz uma contextualizacdo histérica do meio ambiente
como fator de limitacdo do direito a propriedade imovel e a tutela ambiental por meio
da criacdo de unidades de conservacdo, expfe a evolugdo do sistema juridico da

desapropriacdo da propriedade imoOvel no Brasil e apresenta a controvérsia da
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aplicabilidade da caducidade do decreto de desapropriacdo nas unidades de
conservacao.

O segundo capitulo faz um panorama de como o fenémeno da judicializagédo
no Brasil foi abordado por diversos autores, sem pretensdo de esgotamento do
tema, explicitando o suficiente para compreensdo do estado da arte na doutrina e
jurisprudéncia brasileira, e seu avanco no contexto neoconstitucionalista. Em
seguida, € apresentado o estado da arte, metodologia e resultados da pesquisa
jurisprudencial realizada neste trabalho, com a andlise dos dados obtidos apds a
leitura do inteiro teor dos julgados.

O terceiro capitulo faz a critica dos principais argumentos utilizados nas a¢cées
judiciais e analisa a colisdo de normas sob o enfoque positivista-normativista e
constitucional, abordando de maneira ndo exaustiva o0 método de ponderacdo de
principios de Alexy.

Por fim, no quarto capitulo o estudo de caso sobre o Parque Estadual Serra
Ricardo Franco aborda as especificidades da regido e discorre sobre os limites da

atuacao do Poder Judiciario para a solucao da questao dos “parques de papel”.
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1 - UNIDADES DE CONSERVACAO, PROPRIEDADE IMOVEL E
DESAPROPRIACAO

1.1 — O meio ambiente como fator de limitagc&do do direito a propriedade imovel

e a tutela ambiental por meio da criacdo de unidades de conservacao

Desde que Ernst Haeckel® cunhou, em 1869, o termo “ecologia” para nominar
o estudo da influéncia do meio ambiente sobre os animais e “a investigacdo das
relagbes totais do animal tanto com seu ambiente organico como inorgéanico”
(HAECKEL apud NAZO e MUKAI, 2001), a tutela do meio ambiente se tornou tema
relevante nas sociedades contemporaneas e, por conseguinte, objeto da tutela
juridica do direito ambiental.

O direito ambiental influenciou sobremaneira os demais ramos do direito e,
especialmente, o direito de propriedade, que é um instituto juridico complexo e
dindmico, e recebeu diferentes contornos nos sistemas politico-econémicos
primitivos asiatico, escravista, feudal, capitalista e socialista, justamente por ser
basilar e essencial para o desenvolvimento da humanidade.

No Brasil colonial, as Ordenacdes previam a protecao das arvores, animais e
aguas, porém muito mais com interesses econdmicos do que ambientais (NAZO,
MUKAI, 2001). Tal protecéo continuaria presente no Codigo Penal do Império (art.
178 e 257) e na Lei de Terras (Lei n°® 601/1850).

Ja no periodo republicano, o art. 524 do Cdédigo Civil de 1916 disciplinou a
propriedade imoével como direito quase absoluto, limitado apenas por regras de
direito civil ou de direito de vizinhanca, que versavam sobre a relacdo entre
particulares e impedia o chamado “uso nocivo da propriedade” (art. 554),
considerado aquele que pudesse prejudicar a seguranca, 0 sossego e a saude do
vizinho.

O direito a propriedade, no regime original do Cédigo Civil de 1916, somente

seria perdido pelo perecimento do imével ou por atos volitivos de alienacéo, rentncia

1 Ernst Heinrich Philipp August Haeckel (1834-1919) foi bidlogo, naturalista, filésofo, médico,
professor e artista aleméo.
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e abandono (art. 589). Outra hipotese entédo vigente da perda da propriedade era a
desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica (art. 590).

Embora algumas hipéteses de limitacdo da propriedade no Caodigo Civil de
1916 tivessem vaga relacdo com o meio ambiente (aguas, poluicdo de chaminés),
era patente a influéncia individualista e agraria entao vigente.

Diante da inexisténcia de fundamento constitucional para a tutela ambiental, o
meio ambiente ndo era considerado fundamento relevante para a limitacdo da
propriedade privada. Assim, o legislador elaborou normas protetivas da saude, num
raciocinio hermenéutico segundo o qual a degradacdo ambiental é equivalente a
degradacédo sanitaria (BENJAMIN, 1999), para possibilitar eventuais intervencdes na
propriedade.

A Constituicdo de 1934 estabeleceu no art. 10 a competéncia concorrente da
Unido e dos Estados para proteger as belezas naturais e os monumentos de valor
histérico e artistico, o que também foi previsto na Constituicdo de 1937 e na
Constituicao de 1946.

Foram editados o Decreto n°® 24.645, de 10 de julho de 1934 (protecéo dos
animais) e o Decreto n° 24.643, de 11 de julho de 1934 (Cédigo de Aguas).

O avanco do pensamento juridico trouxe outros fatores limitadores do direito
de propriedade imével, os quais gradativamente foram incorporados ao direito
positivo brasileiro.

O Decreto n° 23.793, de 23 de janeiro de 1934, instituiu o Cédigo Florestal de
1934 e inovou ao erigir normas ambientais limitadoras do uso da propriedade

privada imovel:

Art. 22. E prohibido mesmo aos proprietarios:

a) deitar fogo em campos, ou vegetagcdes, de cobertura das terras, como
processo de preparacdo das mesmas para a lavoura, ou de formacao de
campos artificiaes, sem licenca da autoridade florestal do lugar, e
observancia das cautelas necessarias, especialmente quanto a aceiros,
aleiramentos e aviso aos confinantes;

b) derrubar, nas regifes de vegetacdo escassa, para transformar em lenha,
ou carvao, mattas ainda existentes as margens dos cursos dagua, lagos e
estradas de qualquer natureza entregues & serventia publica;

c) fazer a colheita da seiva de que se obtem a borracha, a balata, a guta-
percha, o chicle e outros productos semelhantes, ou a exploracdo de
plantas taniferas ou fibrosas, por processos que compromettem a vida ou o
desenvolvimento natural das arvores respectivas;

d) preparar carvdo ou acender fogos, dentro das mattas, sem as
precaucdes necessarias para evitar incendio;
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e) aproveitar como lenha ou para o fabrico de carvao vegetal essencias
consideradas de grande valor economico para outras applicagbes mais
uteis, ou que, por sua raridade actual, estejam ameacadas de extincc¢ao;

f) abater arvores em que se hospedarem exemplares da flora epifita ou
colmeias de abelhas silvestres inocuas, salvo pelo interesse, plenamente
comprovado do estudo scientifico ou de melhor aproveitamento de taes
exemplares;

g) cortar arvores em florestas protectoras ou remanescentes (excluidos os
parques), mesmo em formacéo, sem licenca previa da autoridade florestal
competente, observados os dispositivos applicaveis deste codigo, ou
contrariando as determinacdes da mesma autoridade;

h) devastar a vegetacdo das encostas de morros que sirvam de moldura e
sitios e paisagens pitorescas dos centros urbanos e seus arredores ou as
mattas, mesmo em formacéao, plantadas por conta da administracéo publica,
no caso do artigo 13, § 2° ou que, por sua situagdo, estejam evidentemente
compreendidas em qualquer das hypotheses previstas nas letras a a g, do
artigo 4°.

(..

Art. 23. Nenhum proprietario de terras cobertas de mattas podera abater
mais de tres quartas partes da vegetagdo existente, salvo o disposto nos
arts. 24, 31 e 52.

§ 1° O dispositivo do artigo ndo se applica, a juizo das autoridades
florestaes competentes, as pequenas propriedades isoladas que estejam
proximas de florestas ou situadas em zona urbana. (BRASIL, 1934).

O art. 1°, paragrafo unico, do Cédigo Florestal de 1965 estabeleceu que o
descumprimento de normas ambientais caracteriza uso nocivo da propriedade;
reforgcou o instituto da reserva legal, vinculando-o a percentuais conforme o bioma
em que estivesse inserida a propriedade imoével, e melhor disciplinou as areas de
protecao permanente.

Nas décadas de 1960/1970 foram editados importantes diplomas ambientais,
tais como a Lei de Protecdo a Fauna (Lei n° 5.197, de 31 de janeiro de 1967), o
Cdbdigo da Pesca (Decreto-Lei n° 221/67), o Cédigo de Mineracdo (Decreto-Lei n°
227, de 28 de fevereiro de 1967) e o Decreto n°® 84.017, de 21 de setembro de 1979,
gue regulamenta os Parques Nacionais.

Apo6s a Conferéncia sobre o Meio Ambiente, em Estocolmo (1972), houve
intensa producao juridica brasileira sobre o direito ambiental, destacando-se Sérgio
Ferraz, Moreira Neto e Walter Ceneviva, com a realizacdo de cursos internacionais,
seminarios e simposios pela Sociedade Brasileira de Direito do Meio Ambiente
(NAZO, MUKAI, 2001).

A tutela do meio ambiente e sua influéncia no direito de propriedade ganhou
mais relevancia com o advento da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei n° 6.938,
de 31 de agosto de 1981), da Lei da Acao Civil Publica (Lei n® 7.347, de 24 de julho
de 1985) e com a promulgacdo da Constituichio da Republica de 1988, que
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reconhece o direito de propriedade privada no art. 5°, XXII, mas, simultaneamente,
determina que a propriedade atendera a sua funcéo social (art. 5°, XXIII).

A previsdo constitucional da funcao social da propriedade n&o foi novidade da
Constituicdo da Republica de 1988, mas pela primeira vez o direito difuso ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado foi expressamente previsto no texto
constitucional (art. 225), impondo ao Poder Publico e a coletividade o dever de
defender e preservar 0 meio ambiente para as presentes e futuras geracgoes.

Até entdo, a tutela ambiental somente era realizada pela legislacédo
infraconstitucional. A fusdo dos dois institutos (funcdo social da propriedade e direito
difuso ao meio ambiente ecologicamente equilibrado) deu origem ao que se chama
de “fungéo socioambiental da propriedade” (BENJAMIN, 1999).

Tamanha é a importancia dada a preservacdo do meio ambiente no
ordenamento juridico constitucional vigente, que a ordem econbmica e a livre
iniciativa séo limitadas pelos ditames da justica social e da defesa do meio ambiente
(art. 170, VI, da Constituicao Federal).

Via de consequéncia, o art. 186, Il, da Constituicdo da Republica, também
prevé que a funcado social da propriedade rural somente se aperfeicoa se houver a
utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e a preservacdo do meio
ambiente.

Na década de 1980 foi criado o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis — IBAMA, e foi regulamentada a criacao de estacdes
ecologicas e areas de protecdo ambiental (Decreto n° 99.274, de 6 de junho de
1990).

A Lei n® 7.803, de 18 de julho de 1989, reformou o Cdodigo Florestal de 1965,
ampliando significativamente as areas de preservacao permanente, recrudescendo
ainda mais as limitacbes ambientais ao direito de propriedade.

A década de 1990 é marcada pela realizacdo da Conferéncia das Nacoes
Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, realizada no Rio de Janeiro em
1992 (ECO-92), e pela edicdo de mais de duas dezenas de diplomas legislativos
ambientais.

A funcao social da propriedade finamente foi regulamentada pelo art. 1.228,

81°, do Caodigo Civil de 2002, que incluiu em seu conceito a questdo ambiental:
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o direito de propriedade deve ser exercido em consonancia com as suas
finalidades econémicas e sociais e de modo que sejam preservados, de
conformidade com o estabelecido em lei especial, a flora, a fauna, as
belezas naturais, o equilibrio ecolégico e o patriménio histérico e artistico,
bem como evitada a poluicdo do ar e das aguas. (BRASIL, 2002).

Apesar da criacdo do Sistema Nacional de Unidades de Conservagao pela Lei
n® 9.985, de 18 de julho de 2000, iniciou-se a partir dos anos 2000 um movimento
legislativo e politico de esvaziamento das normas ambientais limitadoras do direito
de propriedade, com a edicdo da Medida Proviséria n° 2.166-67/2001 e,
posteriormente, com a edi¢cdo do Cddigo Florestal de 2012 (Lei n® 12.651, de 25 de
maio de 2012).

Considerado pelo Comité Brasil em Defesa das Florestas e do
Desenvolvimento Sustentavel? como um grande retrocesso ambiental (BRAUNA,
2021), o Codigo Florestal de 2012 flexibilizou diversos institutos limitadores do direito
de propriedade, reduzindo o tamanho das areas de preservacdo permanente,
permitindo a instituicdo de reserva legal por meio de compensacao com outros
imoveis, admitindo o cébmputo das areas de preservacdo permanente no célculo da
reserva legal, dentre outros.

Embora haja preocupacdo com o futuro da tutela do meio ambiente no Brasil,
nao se pode olvidar que o novo regime de direito civil constitucional adequou seus
velhos conceitos as regras constitucionais vigentes, e 0 meio ambiente se tornou um
dos principais limitadores do exercicio do direito de propriedade imovel, sobretudo
na zona rural, criando um embate continuo entre ambientalistas e o agronegaécio.

Para assegurar a efetividade do direito ao meio ambiente equilibrado,
incumbe ao Poder Publico, dentre outras obrigacdes, a criacdo de espacos
territoriais de protecao, cuja alteracdo e supressado sao permitidas somente através
de lei (art. 225, 81°, Ill, da Constituicdo Federal).

Os Estados Unidos da América foi o pais pioneiro na introdugcdo do modelo de
parques ecologicos, inaugurado com a criacdo do Parque Nacional de Yellowstone,
em 1° de margo de 1872 (EUA, 2020).

O primeiro parque do Brasil foi o Parque Nacional do Itatiaia, criado em 14 de

junho de 1941, seguindo-se o Parque Nacional da Serra dos Orgdos e o Parque

2 Movimento criado em 2011 por 163 entidades civis organizadas, dentre elas a Ordem dos
Advogados do Brasil, Conferéncia Nacional dos Bispos do Brasil, Associacao Brasileira de Imprensa,
Central Unica dos Trabalhadores e Movimento SOS Florestas. Disponivel em:
https://d3nehc6yl9gzo4.cloudfront.net/downloads/manifesto_comite.pdf. Acesso em 5 mar 2023.


https://d3nehc6yl9qzo4.cloudfront.net/downloads/manifesto_comite.pdf

20

Nacional do Iguacu, em 1939. Desde entdo, varias leis instituiram diferentes
modalidades de éareas protegidas, sem qualquer sistematizacdo. Nem mesmo a
fiscalizacdo e superintendéncia destas areas era centralizada, competindo a
diversos 6rgéaos federais e estaduais.

A Lei n® 9.985/2000 foi editada numa tentativa de melhor sistematizar a
matéria, criando o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo — SNUC,
composto pelo conjunto das unidades de conservacdo federais, estaduais e
municipais. O termo “unidade de conservagao” foi criado para abrigar todo tipo de

area protegida, e assim definido:

Art. 2°. Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

| — unidade de conservacéo: espaco territorial e seus recursos ambientais,
incluindo as aguas jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes,
legalmente instituido pelo Poder Publico, com objetivos de conservacao e
limites definidos, sob regime especial de administracdo, ao qual se aplicam
garantias adequadas de protecéo (BRASIL, 2000).

A Lei do SNUC e seu regulamento (Decreto n® 4.340, de 22 de agosto de
2002) trouxeram requisitos mais claros para a criacado de unidades de conservacao,
exigindo que sejam realizados estudos técnicos preliminares e consulta publica, bem
como que o ato de criacdo da unidade de conservacdo deve indicar precisamente a
denominacéo, categoria, limites, area e 6rgdo responsavel por sua administracao,
além das populacbes tradicionais beneficiarias e residentes, e as atividades
econOmicas autorizadas e envolvidas.

Em grande avanco, e positivando o posicionamento doutrinario e
jurisprudencial vigente, a Lei do SNUC regulamentou o disposto no art. 225, Ill, da
Constituicdo da Republica de 1988, esclarecendo que a criagcdo e ampliacdo dos
limites da unidade de conservacao, sem modificacdo dos limites originais, pode ser
feita por qualquer tipo de instrumento normativo, inclusive infralegal; mas a redugéo
dos limites, supressao ou desafetacdo de uma unidade de conservagdo s6 pode ser
feita por lei especifica.

As unidades de conservagdo abrangem as Unidades de Proteg&o Integral,
cujo objetivo basico é “preservar a natureza, sendo admitido apenas o uso indireto
dos seus recursos naturais” (art. 7°, §1°), e as Unidades de Uso Sustentavel, cujo
objetivo basico € “compatibilizar a conservagao da natureza com o uso sustentavel

de parcela dos seus recursos naturais”.
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Integram o Grupo das Unidades de Uso Sustentavel a Area de Protecdo
Ambiental, a Area de Relevante Interesse Ecolégico, a Floresta Nacional (ou
Estadual ou Municipal), a Reserva Extrativista, a Reserva de Fauna, a Reserva de
Desenvolvimento Sustentavel e a Reserva Particular do Patriménio Natural. Este
grupo de unidades é caracterizado por uma menor limitagdo sobre o direito de
propriedade, garantindo o ingresso de particulares e visitantes na area, bem como o
uso e a exploracao dos recursos naturais, sob determinadas condicoes.

O Grupo das Unidades de Protecdo Integral é composto pela Estacdo
Ecoldgica, a Reserva Biologica, o Parque Nacional (ou Estadual ou Municipal), o
Monumento Natural e o Reflgio de Vida Silvestre. Estas unidades s&o
caracterizadas, geralmente, por intensa limitagcédo sobre o direito de propriedade e
reduzida autorizacao para intervencdo humana.

Dentre os diversos tipos de Unidades de Conservacdo previstos em lei,
destacam-se as unidades cuja posse e dominio do terreno devem ser
necessariamente publicos. Sobre elas, a lei dispde que “as areas particulares
incluidas em seus limites serdo desapropriadas, de acordo com o que dispde a lei”.
Séo eles a Estacdo Ecologica, a Reserva Bioldgica, o Parque Nacional, a Floresta
Nacional, a Reserva de Fauna, a Reserva Extrativista e a Reserva de
Desenvolvimento Sustentavel.

Sao estas unidades, cujo dominio territorial deve ser publico, que serao objeto
de estudo deste trabalho, porquanto por forca do disposto em lei, incumbe ao Poder
Plblico, apds a criacdo da unidade de conservacdo, a desapropriacdo das areas

particulares incluidas em seus limites.

1.2 — O sistema juridico da desapropriacao da propriedade imoével

Na época colonial, a ocupacao territorial brasileira se dava por meio do
regime de capitanias e sesmarias, instituto previsto nas Ordenag¢des do Reino e que
consistia na divisdo do territorio em grandes por¢des (capitanias), cujo direito de uso
(posse) foi outorgado a particulares (capitdes donatarios), os quais, por sua vez,

podiam redistribuir as terras para terceiros (por meio de sesmarias), cabendo a todos
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apenas o dever de pagamento do dizimo a Ordem de Cristo e promover o cultivo da
terra num prazo de dois a cinco anos. (PEREIRA, 2021).

A terra, portanto, pertencia a Coroa, e o particular tinha mero direito de uso:
caso nao utilizasse a terra, o dominio era revertido de volta ao capitdo donatario ou
ao poder publico.

Dias Paes (2018), esclarece que, no periodo colonial,

A posse - e ndo a titulacdo individualizada da propriedade - era o centro
dessas relacdes. A principal forma de reconhecimento de uma relacdo
juridica legitima entre uma pessoa e uma coisa era feita por meio da
identificacao do uso efetivo dessa coisa, mais do que por meio da existéncia
de um titulo individual de concessdo de propriedade. [...] Em outras
palavras, o ambiente juridico brasileiro das primeiras décadas do século XIX
nédo era pautado pela centralidade da nocdo de propriedade individualizada
e titulada, mas pela conviccdo de que direitos eram adquiridos na medida
em que eram exercidos. (DIAS PAES, 2018, p. 42).

Via de consequéncia, ndo havia previsdo juridica do instituto da
desapropriacdo, porquanto a terra nao era de propriedade do particular; sempre de
propriedade da Coroa, e somente era outorgado ao particular o direito de utilizar e
explorar o imovel.

Essa concepcéo da propriedade imovel adquirida por meio do exercicio da
posse e do uso do terreno ficou arraigada e impressa do amago da sociedade
brasileira, sobretudo na zona rural, podendo ser observada atualmente, em que
grande parte da populacdo tem dificuldade de compreensdo do regime dominial
registral.

O regime de sesmarias foi extinto em 1822, época em que ja havia grandes
porcdes de sesmarias nao regulamentadas ou abandonadas, sem ocupacéo, alvo de
‘posseiros”, que deram origem a um sistema paralelo de ocupacado de terras e
cessdo irregular das sesmarias (PEREIRA, 2021).

A Lei de Terras (Lei n°® 601, de 1850) buscou por fim ao regime de aquisi¢cao
do dominio por uso, criando a figura das terras devolutas, aquelas “que nao tinham
uso publico nacional, provincial ou municipal; ndo se achavam no dominio particular,
nao foram dadas por sesmarias ou que ndao se achavam ocupadas por posse”
(BRASIL, 1850). As terras devolutas, isto é, devolvidas a Coroa Imperial, seriam
repartidas e vendidas aos interessados, sem qualquer vinculagéo ao destino de sua

utilizacgéo.
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A Lei de Terras proibiu a aquisicdo de terras devolutas por outro titulo que

nao seja o de compra; mas criou regra de transicao prevendo que

Art. 4°. Serdo revalidadas as sesmarias, ou outras concessfes do Governo
Geral ou Provincial, que se acharem cultivadas, ou com principios de
cultura, e morada habitual do respectivo sesmeiro ou concessiondrio, ou de
guem os represente, embora ndo tenha sido cumprida qualquer das outras
condicdes, com que foram concedidas (BRASIL, 1850).

Os antigos sesmeiros que porventura tenham feito uso da terra passaram a
ser proprietarios privados de seus lotes, separando-se, assim, a propriedade publica
e privada do solo.

O Decreto sem numero de 21 de maio de 1821 foi o primeiro diploma legal
brasileiro a tratar da desapropriacdo, embora sem utilizar este termo, tratando-a
como instrumento de garantia do proprietario para recebimento da indenizacéo

devida:

Sendo uma das principaes bases do pacto social entre os homens a
seguranca de seus bens; e Constando-Me que com horrenda infrac¢cdo do
Sagrado Direito de Propriedade se commettem os attentados de tomar-se, a
pretexto de necessidades do Estado, e Real Fazenda, effeitos de
particulares contra a vontade destes, e muitas vezes para se locupletarem
aquelles, que os mandam violentamente tomar; e levando sua atrocidade a
ponto de negar-se qualquer titulo para poder requerer a devida
indemnisagdo: Determino que da data deste em diante, a ninguem possa
tomar-se contra sua vontade cousa alguma de que fér possuidor, ou
proprietario; sejam quaesquer que forem as necessidades do Estado, sem
gue primeiro de commum acordo se ajuste o prec¢o, que lhe deve por a Real
Fazenda ser pago no momento da entrega; e porque pode acontecer que
alguma vez faltem meios proporcionaes a tdo promptos pagamentos:
Ordeno, nesse caso, que ao vendedor se entregue Titulo apparelhado para
em tempo competente haver sua indemnisacdo. quando elle sem
constrangimento consinta em lhe ser tirada a cousa necessaria ao Estado e
aceite aquelle modo de pagamento. Os que o contrario fizerem' incorrerao
na pena do dobro do valor a beneficio dos offendidos. O Conde dos Arcos,
do Conselho de Sua Magestade, Ministro e Secretario de Estado dos
Negocios do Reino do Brazil, e Estrangeiros, o tenha assim entendido, e o
faca executar com os despachos necessarios. (BRASIL, 1821)

A Constituicdo Imperial de 1824 previu em seu texto a exigéncia da
indenizagao prévia em caso de expropriagdo, consoante art. 179, XXII: “E' garantido
o Direito de Propriedade em toda a sua plenitude. Se o bem publico legalmente
verificado exigir o uso, e emprego da Propriedade do Cidadao, sera elle préviamente
indemnisado do valor della. A Lei marcara os casos, em que tera logar esta unica

excepcao, e dara as regras para se determinar a indemnizagao”.
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A Constituicdo da Republica de 1891 também garantiu o direito de
propriedade privada, e pela primeira vez fez uso expresso da palavra
“desapropriagdo” no art. 72, § 17: “O direito de propriedade mantem-se em toda a
sua plenitude, salvo a desapropriagdo por necessidade, ou utilidade publica,
mediante indemnizacao prévia“.

Como ja mencionado, o Cdédigo Civil de 1916 previu no art. 590 a hipétese de
perda da propriedade por desapropriacdo por necessidade ou utilidade publica, ja
prevista no texto constitucional.

A Constituicdo de 1934 dispds no seu art. 113, item 17, que “E garantido o
direito de propriedade, que ndo podera ser exercido contra o interesse social ou
coletivo, na forma que a lei determinar. A desapropriagdo por necessidade ou
utilidade publica far-se-a nos termos da lei, mediante prévia e justa indenizagao”.

A Constituicdo de 1937 também manteve, no art. 122, item 14, a garantia do
“direito de propriedade, salvo a desapropriagao por necessidade ou utilidade publica,
mediante indenizag&o prévia. O seu conteldo e os seus limites serdo os definidos
nas leis que Ihe regularem o exercicio”.

As Constituicdes de 1946, 1967 e 1988 mantiveram 0s mandamentos acerca
da desapropriacdo, e as alteracbes introduzidas ndo sdo relevantes para este
estudo.

A regulamentacédo infraconstitucional da desapropriacdo por utilidade publica
ficou a cargo, incialmente, da Lei sem numero de 9 de setembro de 1826, que
“‘marca os casos em que tera logar a desapropriagao da propriedade particular por
necessidade, e utilidade publica e as formalidades que devem preceder a mesma
desapropriacio”.

Franco Sobrinho (1973) afirma que

A lei brasileira de 1826, bastante avancada para a época, desdobrou-se
entre a necessidade e a utilidade publicas. Os motivos-causa seriam,
portanto, dois tal e qual estavam anunciados. Como necessidade,
considerava-se: a defesa do Estado, a seguranca publica, socorro publico e
salubridade publica. Como utilidade: instituicdes de caridade, fundacéo de
casas de instrucdo da mocidade, comodidade geral e decoragcédo publica
(FRANCO SOBRINHO, 1973, p. 8).

No periodo republicano houve a publicagdo do Decreto-Lei n° 3.365, de 21 de
junho de 1941, conhecido como Lei Geral das Desapropriacdes; e da Lei n® 4.132,

de 10 de setembro de 1962, ambas vigentes até os dias atuais. Nelas foram
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previstos os procedimentos a serem adotados para a desapropriacdo por utilidade
publica e por interesse social, cuja indenizacdo deve ser prévia, justa e em dinheiro.

A desapropriacao pode ser conceituada como:

[...] um procedimento, pelo qual o Poder Publico (em sentido amplo,
abrangendo pessoas politicas e Administragdo Indireta) ou seus delegados
(envolvendo concessionarias, permissionarias e outras pessoas delegadas),
iniciando-se por prévia declaragao de utilidade publica, necessidade publica
e interesse social, impdem ao proprietario (ndo necessariamente, mas
geralmente um particular, podendo ser outro ente publico ou sob seu
controle) pessoa fisica ou juridica, a perda ou retirada de bem de seu
patriménio, substituindo-o pela justa indenizacdo que, em regra, sera prévia,
e em dinheiro, salvo as excecdes previstas na Constituicdo Federal, bem
esse que se incorporard, também em regra, ao patriménio do expropriante.
(ARAUJO, 2010, p. 1072)

A desapropriacdo € uma forma originaria de aquisicdo da propriedade, a qual
sai da esfera do particular e passa a ficar a disposi¢cao do poder publico, com uma
finalidade especifica, mediante a “declaragéo de utilidade publica”.

A declaracdo de utilidade publica (ou de interesse social), realizada por
decreto da autoridade maxima do ente federativo expropriante, é o primeiro ato do
procedimento da desapropriacdo, por meio do qual o poder publico da publicidade
da intencdo e dos motivos para desapropriacdo de determinado bem. Declarada a
utilidade publica, as autoridades administrativas ficam autorizadas a ingressar no
prédio compreendido na declaracdo, podendo até mesmo requisitar o auxilio de
forga policial.

A competéncia declaratéria é concorrente da Unido, Estados, Municipio e
Distrito Federal, bem como suas autarquias, nos limites de suas atribuicdes,
entidades que exercem funcdes delegadas do poder publico e autorizatarias para a
exploracéo de ferrovias como atividade econdmica.

O Decreto-Lei n° 3.365/1941 prevé rol exemplificativo de situagbes que sao
consideradas casos de utilidade publica, e a doutrina entende como utilidade publica
as hipoteses em que a expropriacdo do bem pelo Estado € conveniente e vantajosa
ao interesse coletivo; ao passo que o interesse social ocorre quando a
desapropriacdo tem como intuito a melhoria na qualidade de vida, reducédo das
desigualdades e redistribuicéo de riquezas na sociedade (NOGUEIRA e FERREIRA,
2013).

Dentre as hipoteses previstas expressamente em lei, sdo relevantes para este

estudo a desapropriagcdo para fim de utilidade publica para a preservacao,
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conservacdo e protecdo de paisagens e locais particularmente dotados pela
natureza (art. 5°, k do Decreto-Lei n°® 3.365/1941) e interesse social nos casos de
preservacao de reservas florestais (Lei 4.132/62).

O Cddigo Florestal de 1934 também previu a possibilidade de desapropriacédo
por utilidade publica de “areas florestais remanescentes” (art. 12), nomenclatura
dada a época para as areas que formam parques nacionais, estaduais ou
municipais. Por fim, a Lei do SNUC também explicita a desapropriacdo dos imdveis
particulares inseridos no interior de unidades de conservagdo, conforme ja
mencionado.

A doutrina elenca cinco espécies de desapropriacdo, a saber:

i) desapropriacdo ordinaria: abrange as desapropriacbes por
necessidade e utilidade publica e interesse social, com fundamento legal no art. 5°,
XXIV, da Constituicdo da Republica de 1988, e pagamento da indeniza¢éo prévio e
em dinheiro;

i) desapropriagdo extraordinaria ou sancionatdria: ocorre nos casos de
desapropriacao urbanistica e para fins de reforma agréria (art. 183, 84°, Ill, e art. 184
da Constituicdo da Republica de 1988), com pagamento da indenizacao através de
titulos da divida publica ou agraria;

iii) desapropriacdo indireta: ocorre nos casos em que o Estado se
apossa de determinado imovel sem se valer do procedimento correto para a
desapropriacdo, esvaziando, na pratica, o conteudo da propriedade do particular. A
indenizacdo se da por meio de perdas e danos, pela via judicial, quando
comprovada a destinagéo publica dada ao imével;

iv) desapropriagdo por zona: prevista no art. 4° do Decreto-Lei n°
3.365/1941, ocorre quando o poder publico desapropria o imével necessario e a area
do entorno, visando ampliacdo futura ou aproveitar a valorizacdo da obra publica na
vizinhanca,

v) desapropriacdo de bens publicos: ocorre quando entes de nivel
hierarquico superior desapropriam bens de nivel hierarquico inferior, com previsao
no art. 2°, 8§2° do Decreto-Lei n° 3.365/1941.

Neste trabalho, séo relevantes a desapropriacéo ordinaria e a desapropriacao
indireta, pois sS40 as espécies mais comuns na criacdo e implantacdo de unidades

de conservagao.
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Embora a legislacdo sobre desapropriacdo seja bastante antiga e outros
diplomas legais posteriores tenham introduzido algumas alteracdes procedimentais,
sobretudo facilitando a imissao do poder publico na posse dos bens desapropriados,

a esséncia do instituto permanece a mesma desde o inicio:

Dimensionando a desapropriacdo na sua problematica histérica até hoje,
ela, a bem dizer, manteve no seu espirito juridico:

a) a origem de mandamento politico;

b) o interesse imediato maior e publico;

c) a compensacao indenizatoria;

d) o respeito pela natureza da propriedade;

e) o procedimento processual adequado. (FRANCO SOBRINHO, 1973, p.
18)

O motivo-causa da desapropriacdo €, ao mesmo tempo, o fundamento legal
para o ato de expropriacdo e a protecdo do administrado ao arbitrio do Estado.
Trata-se de ato administrativo discricionario, cuja andlise do mérito € afastada até
mesmo da andlise do Poder Judiciario no curso do processo de desapropriacado.

A destinacdo publica do bem desapropriado é da esséncia do ato
administrativo, sendo vedado o desvio de finalidade, que dara causa a nulidade do
ato administrativo, podendo ser atacado pela via da acdo popular ou acao civil
publica. Nado pode o poder publico, por exemplo, desapropriar um imével e,
posteriormente, transferir a propriedade deste para pessoa fisica ou entidade
particular que venha a utiliza-lo para interesses privados.

Todavia, admite-se a chamada tredestinacéao licita, que € a utilizacdo do bem
desapropriado para outro fim publico diverso do previsto inicialmente: um terreno
desapropriado para construcdo de uma escola publica pode ser utilizado para
construcdo de um hospital, por exemplo. Isso porque o interesse publico € sempre
genérico (MEIRELLES, 2009) e variavel no tempo.

Justamente em raz&o da variagdo do interesse publico no tempo é que a lei
prevé prazos para exercicio, pelo Estado, do direito a desapropriacdo, o qual é
denominado de prazo de caducidade, sobre o qual trataremos no item seguinte

deste capitulo.

1.3 - A controvérsia da aplicabilidade da caducidade do decreto de

desapropriagcédo nas unidades de conservacao
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E comum que a regularizacdo fundiaria da unidade de conservacdo néo se
efetive em curto espaco de tempo, por varias razdes: falta de comprometimento e
vontade politica, desestrutura administrativa dos 0Orgaos estatais, auséncia de
recursos financeiros para desapropriacdo, irregularidades documentais e cartoriais
dos imobveis, entraves legislativos, corrup¢do, desconhecimento do tema,
judicializag@o da matéria e resisténcia da comunidade local (KURY, 2009).

Essa inércia ou ineficiéncia do Poder Publico na desapropriacdo das areas
particulares incluidas nos limites das unidades de conservacdo que deveriam ser de
posse e dominio publicos € uma das caracteristicas do que se convencionou chamar
de “sindrome dos parques de papel” (GREEN, PAINE, 1997) ou simplesmente
“parques de papel” (paper parks).

O Banco Mundial e a WWF propdéem que os “parques de papel” sejam
definidos como “A legally established protected area where experts believe current
protection activities are insufficient to halt degradation®” (DUDLEY e STOLTON,
1999, p. 7).

Carey, Dudley e Stolton (2000, p. 7) afirmam que os parques de papel séao
areas que foram declaradas como protegidas por um governo, desenhadas num
mapa, mas nunca foram implementadas. S&o areas geralmente situadas em lugares
remotos, virtualmente inexploradas e pouco diferem das areas adjacentes que nao
s&o consideradas unidades de conservacdo. E comum que seja implementada uma
infraestrutura minima, com poucos funcionarios, mas insuficiente para efetivamente
gerir e proteger a area.

No mesmo sentido discorrem Lima, Ribeiro e Gongalves (2005):

Segundo Terborgh e Schaik (2002), uma grande fracdo das unidades de
conservagao no mundo representa os chamados “parques de papel”’. Esse
termo se refere as unidades de conservacao que ndo foram realmente
implantadas e tém apenas uma existéncia virtual, como linhas desenhadas
em mapas oficiais. Cerca de 70% dos parques tropicais possuem pessoas
vivendo em seu interior, segundo Schaik e Rijksen (2002). (LIMA, RIBEIRO,
GONGCALVES, 2005)

3 Em traducdo livre: Uma area protegida, legalmente estabelecida, sobre a qual especialistas
acreditam que as atuais atividades de protecdo sao insuficientes para deter a degradacéo.
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A utilizagado do termo “parques de papel” é criticada pelo Banco Mundial e
pela WWF (1999), sob o argumento de que menospreza os esforcos dos gestores
de areas protegidas com recursos financeiros escassos. Assim, preferem utilizar o
termo “areas protegidas ameacgadas” (threatened protected areas), por ser mais
abrangente. Também criticam o fato de que a terminologia “parques de papel” é
utilizada como propaganda negativa do sistema de conservagcdo por parques
(CAREY, DUDLEY e STOLTON, 2000).

Todavia, optou-se por utilizar neste trabalho o termo “parque de papel” por ser
o tradicionalmente consagrado e mais utilizado na doutrina especializada.

Para que um uma unidade de conservacao seja efetivamente implementada,
€ necessaria a “capacidade de gerenciamento” (management capacity), que é a
capacidade de manejar a lacuna entre a gestdo de demandas e de ofertas nas
seguintes dimensdes: sistema de governanca, nivel de recursos e apoio da
comunidade (FIGUEIREDO, 2007).

A “falta de capacidade de gerenciamento” (lack of management capacity) é
um termo geral que abrange os principais problemas de um parque de papel:

a) Lack of financial resources

b) Lack of staff and of staff training

¢) Inadequate institutional capacity and infrastructure

d) Lack of information about the biology of the protected area

e) Lack of political/legislative support and/or unclear or contradictory
legislation

f) Lack of communication with local residents

g) Lack of involvement of local residents in preparing and implementing
management plans

h) Lack of co-ordination among managing organizations

i) A poor legal framework and lack of adequate enforcement tools

j) Absence of comprehensive land-use plans or management plans

k) Poor definition of protected area boundaries

I) Lack of agreements about resource use adjacent to or within protected
areas

m) Rapid turnover of protected area staff (CAREY, DUDLEY e STOLTON,
2000, p. 28)*

4 Traducdo livre:

a) falta de recursos financeiros;

b) falta de pessoal e de treinamento de pessoal,

c¢) capacidade institucional e infraestrutura inadequadas;

d) falta de informac&o sobre a biologia da area protegida;

e) falta de apoio politico/legislativo e/ou legislacdo pouco clara ou contraditéria;
f) falta de comunicag&o com os moradores locais;

g) falta de envolvimento dos moradores locais na elaboracéo e implementacéo de planos de gestao;
h) falta de coordenacéo entre as organizacdes gestoras;

i) um quadro juridico deficiente e falta de ferramentas de aplicagdo adequadas;
j) auséncia de planos abrangentes de uso da terra ou planos de gestéo;

k) ma definicdo dos limites das areas protegidas;



30

Suprida a falta de capacidade de gerenciamento, é possivel alcancar o
“gerenciamento efetivo” (effective management), entendido como “the combination of
actions that make it possible to satisfactorily fulfill the function for which the area was
created, based on the area’s particular traits, capacities and context™ (Izurieta, 1997,
apud Cifuentes et al., 2000, apud FIGUEIREDO, 2007).

O Brasil conta com 255.219.800 hectares de unidades de conservacao
(BRASIL, 2020), o que equivale aproximadamente a 18% do territorio brasileiro,
compreendidos em mais de 2.300 unidades de conservacao federais, estaduais ou
municipais (WWF, 2019).

O Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2021) apurou que 69.784.596
hectares correspondem a unidades de conservacao federais cujo dominio territorial
deve ser exclusivamente publico, mas em 69% delas o processo de regularizacéo
fundiéria ainda n&o foi concluido.

Percebe-se, assim, que a maioria dos Parques Nacionais brasileiros sao
“parques de papel” (FIGUEIREDO, 2007).

O Ministério Publico do Estado de Minas Gerais divulgou em 2013 noticia de
um estudo® que afirma que apenas 29,62% das areas protegidas em Minas Gerais
estdo regularizadas, e os 70,38% restantes ainda sao areas particulares. Os dados
sdo compativeis com as estimativas apuradas por Schaik e Rijksen (2002) e
mencionadas por Lima, Ribeiro e Gongalves (2005), de forma que é possivel
presumir que a situacao seja semelhante em todo o pais.

A dificuldade de implantacdo das unidades de conservacdo, superacdo da
falta de capacidade e de obtencdo de um gerenciamento efetivo tem levado ao
questionamento da eficacia do modelo tradicional de conservagéo por parques, com
diversos autores apostando na conservacdo baseada na comunidade,
descentralizando as ag¢0es e fortalecendo as comunidades locais.

Segundo Bonham, Scayon e Tzi (2008),

) falta de acordos sobre o uso de recursos adjacentes ou dentro de areas protegidas;

m) rotatividade rapida do pessoal da area protegida.

5 Traducdo livre: A combinacéo de ac¢des que possibilitam satisfatoriamente cumprir a funcéo para a
qual a area foi criada, com base nas caracteristicas particulares da &rea, capacidades e contexto.

6 Disponivel em: http://www.abes-mg.org.br/visualizacao-de-clipping/ler/4553/mpmg-cobra-na-justica-
medidas-para-proteger-seis-das-mais-importantes-unidades-de-conservacao-de-minas-gerais.
Acesso em 04 mar 2023.



31

The effectiveness of conventional protected areas management systems in
protecting biodiversity has been questioned in light of the proliferation of
what are known as “paper parks” (Brandon et al. 1998; Bruner et al. 2001).
A study commissioned by the IUCN in 1999 determined that less than 25%
of protected areas in 10 developing countries were adequately managed and
that over 10% of protected areas were already thoroughly degraded (Dudley
and Stolton 1999). Protected areas management in the developing world
must address factors that are absent in most of North America, where
protected areas management models first arose. Inequitable land and
resource  concentration, large rural impoverished  populations,
intensive/extensive small-scale agriculture, and uncontrolled resource
extraction are factors that have far ranging repercussions for protected areas
management (Geist and Lambin 2002). The role of the state in regulating
land use inside protected areas is often tenuous in the developing world due
to the relatively nascent history of protected areas management, the
importance of extractive enterprises, the dependence of local people on land
inside parks, and the lack of funding that is characteristic of protected areas
management agencies in developing nations (Barrett et al. 2001; Bruner et
al. 2001). For these reasons it is important that protected areas
management efforts in developing nations adapt policies to local conditions
and diverge from coercive, ineffective, and unjust policies (Peluso 1993;
Zerner 1996). A recent change in exclusive models of protected areas
management has shifted the focus from North American-based or
“Yellowstone” models, in which humans are removed from the land, to one
emphasizing local communities as possible conservation stewards (Brosius
and Russell 2003). This movement towards what is known as Community
Based Conservation (CBC) or Community Based Natural Resource
Management (CBNRM) seeks to decentralize land use decision making,
particularly with respect to natural resources, by devolving power to local
institutions comprised of resident peoples (Adams and Hulme 2001; Brosius
and Russell 2003). (BONHAM, SCAYON e TZI, 2008)’

7 Traducdo livre: A eficacia dos sistemas convencionais de gestdo de &reas protegidas na protecao
da biodiversidade tem sido questionada a luz da proliferagdo do que é conhecido como “parques de
papel” (Brandon et al. 1998; Bruner et al. 2001). Um estudo encomendado pela IUCN em 1999
determinou que menos de 25% das areas protegidas em 10 paises em desenvolvimento eram
adequadamente manejadas e que mais de 10% das areas protegidas ja estavam totalmente
degradadas (Dudley e Stolton 1999). A gestdo de areas protegidas no mundo em desenvolvimento
deve abordar fatores ausentes na maior parte da América do Norte, onde surgiram 0s primeiros
modelos de gestdo de é&reas protegidas. Terra desigual e concentracdo de recursos, grandes
populacdes rurais empobrecidas, agricultura de pequena escala intensiva/extensiva e extracao
descontrolada de recursos séo fatores que tém repercussfes de longo alcance para a gestdo de
areas protegidas (Geist e Lambin 2002). O papel do estado na regulamentacdo do uso da terra dentro
de areas protegidas é muitas vezes ténue no mundo em desenvolvimento devido a histéria
relativamente incipiente da gestdo de areas protegidas, a importancia das empresas extrativistas, a
dependéncia da populagdo local das terras dentro dos parques e a falta de financiamento que é
caracteristico das agéncias de gestédo de areas protegidas em na¢des em desenvolvimento (Barrett et
al. 2001; Bruner et al. 2001). Por essas razfes, é importante que os esforgos de gestdo de areas
protegidas nos paises em desenvolvimento adaptem as politicas as condic¢des locais e diverjam das
politicas coercitivas, ineficazes e injustas (Peluso 1993; Zerner 1996). Uma mudanca recente nos
modelos exclusivos de gestédo de areas protegidas mudou o foco dos modelos baseados na América
do Norte ou "Yellowstone", nos quais os humanos sdo removidos da terra, para um que enfatiza as
comunidades locais como possiveis guardibes da conservagcdo (Brosius e Russell 2003). Esse
movimento em direcdo ao que é conhecido como Community Based Conservation (CBC) ou
Community Based Natural Resource Management (CBNRM) busca descentralizar a tomada de
decisdes sobre o uso da terra, principalmente no que diz respeito aos recursos naturais, devolvendo
poder a instituicbes locais compostas por povos residentes (Adams e Hulme 2001; Brosius e Russell
2003). (BONHAM, SCAYON e TZI, 2008)
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Entretanto, as unidades de conservagao ainda sédo “a pedra fundamental das
estratégias de conservacao” (PIMENTEL, MAGRO, 2012). Salmona, Ribeiro e
Matricardi (2014), ao estudar o caso do Parque dos Pireneus, em Goias, concluiram

que

apesar de ele nédo ter sido consolidado, nele houve mais protecdo da
vegetacdo nativa do que em seu entorno (APA), e que também houve
regeneracdo de areas anteriormente ocupadas por pastagem. Contudo, a
proporgdo desses efeitos foi discreta, o que reitera a hipétese de que
“Parques no papel” conservam, mas necessitam de maiores investimentos
para cumprirem plenamente seus objetivos.

Esse cenario demonstra a relevancia do tema da desapropriacdo dos imoveis
particulares situados no interior das unidades de conservagdo, que €
intrinsecamente relacionado com a caducidade do decreto de declaracdo de
utilidade publica do imével.

Bandeira de Mello (2015, p. 828) afirma que a “caducidade da declaragao de
utilidade publica é a perda de validade dela pelo decurso de tempo sem que o Poder
Publico promova os atos concretos destinados a efetiva-la”.

O art. 10 do Decreto-Lei 3.365/1941 prevé que “a desapropriacdo devera
efetivar-se mediante acordo ou intentar-se judicialmente, dentro de cinco anos,
contados da data da expedicdo do respectivo decreto e findos os quais este
caducara”.

Na desapropriacdo por interesse social, o prazo de caducidade é de dois anos
(art. 3° da Lei n°® 4.132/1962), ao passo que na desapropriacao por reforma agraria o
prazo de caducidade € de trés anos (art. 16 da Lei n°® 8.629/1993).

Na desapropriacdo urbanistica, o Municipio tem o prazo de cinco anos para
aproveitar o imovel, caso contrario o expropriado tera direito a retrocessao (art. 8°,
84°, da Lei 10.257/2001).

Por fim, em se tratando de desapropriacdo indireta, a jurisprudéncia entende
que o prazo prescricional para propositura da agdo de indenizacéo é de 15 anos, por
se tratar do mesmo prazo previsto para a usucapido extraordinaria.

O tempo entre a declaracdo de utilidade publica e a efetiva transmissao do
imével ao ente federativo expropriante € denominado pela doutrina de “periodo
suspeito”. Salles (2006) afirma que ap0s a declaracdo de utilidade publica
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surge uma fase intermediaria entre a livre propriedade anterior do individuo
e a propriedade ulterior da Fazenda Publica, na qual o individuo ainda é
dono, mas nédo dispde integralmente da coisa e o Patrimbnio Publico, sem
ser ainda titular do direito de propriedade, esta na certeza de incorpora-lo no
seu ativo, dentro de certo lapso de tempo e atendidas certas formalidades.
Nem o dono detém o direito de propriedade em toda a sua plenitude (uso,
gozo e disposi¢do, segundo o art. 524 do CC), nem a Administracdo pode
utiliza-lo e dele dispor. O individuo sofre restricdo na livre disposicdo do
bem em virtude da declaracdo de utilidade e a Fazenda Publica ndo pode
usa-lo na dependéncia da fixacdo e pagamento do preco (SALLES, 2006, p.
63-64).

A literatura especializada menciona a necessidade da desapropriacdo das
areas particulares inseridas nos limites das unidades de conservacdo e as
dificuldades para a regularizacdo fundiaria (BENJAMIN, 2000; BANDEIRA DE
MELLO, 2015; COSTA, 2013; COELHO e REZENDE, 2016), mas sao poucos 0S
autores que abordam as consequéncias juridicas advindas da ndo efetivacdo da
desapropriacédo no prazo legal (D’OLIVEIRA, 2020; ALMEIDA, 2013; ROMANO,
2019), sem estudos muito aprofundados acerca do ponto especifico das areas
situadas no interior de unidades de conservacao.

Assuncéo (2020) e Cirne (2020) realizaram relevante pesquisa de julgados no
Superior Tribunal de Justica e nos Tribunais Regionais Federais e, na andlise de
seus resultados, se depararam com decisdes judiciais que apreciam a possibilidade
de caducidade do decreto de declaracao de utilidade publica das areas inseridas nas
unidades de conservacao.

Conforme ser& exposto nos capitulos seguintes, de maneira geral o debate do
tema ndo se da a luz das normas ambientais constitucionais, mas apenas com a
mera repeticAo de que o instituto da caducidade é aplicAvel ao caso por
simplesmente constar no Decreto-lei 3.365/1941, em claro viés positivista.

O que se observa, na pratica, é que a declaracdo da caducidade nestes casos
cria um “limbo juridico” que ndo é adequadamente enderecado, no qual o imdvel
permanece de propriedade privada, insuscetivel de desapropriacdo (visto que
caduco o decreto de declaracdo de utilidade publica), mas ainda sujeito as
limitacbes ambientais decorrentes da unidade de conservacéo (ja que permanece
higido o decreto de criacdo da unidade de conservacéo).

E cedico que o Poder Publico poderia reeditar o decreto de declaracéo de
utilidade publica (art. 10, paragrafo Unico, do Decreto-lei 3.365/1941), mas estaria
esta reedicdo no ambito da discricionariedade do administrador, considerando o

inequivoco interesse publico ambiental e que a unidade de conservacéo continua
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existente? Ou a caducidade do decreto de declaracdo de utilidade publica também
tem o condédo de extinguir a unidade de conservacao?

O Projeto de Lei 3.751/2015 (ja arquivado) pretendia alterar a Lei 9.985/2000
para deixar clara a caducidade do ato de criagdo da Unidade de Conservagao
guando ndo ajuizada a acao de desapropriacdo no prazo de cinco anos.

Em razéo dele, o Ministério Publico Federal editou a Nota Técnica 42 CCR n°
8/2017, contendo fundamentos legais para a nao aplicabilidade do Decreto-Lei n°
3.365/1941 as Unidades de Conservacao, na esteira do que ja havia sido veiculado
na Nota Técnica 4° CCR n° 1/2017:

Para a Procuradoria Especializada do ICMBIo, a caducidade da declaracdo
de utilidade publica ndo se estende a criacdo de unidades de conservagao
pelos seguintes motivos:

(1°) as restricdes a fruicdo da propriedade emanam nao da declaracdo de
utilidade pudblica, mas da legislagdo ambiental, perdurando no tempo
independentemente da caducidade daquela;

(2°) a caducidade do decreto expropriatério, no caso de imoéveis inseridos
em unidades de conservagdo, afigura-se para o particular ndo como
garantia, como ocorre nas desapropriagbes em geral, mas como
penalidade;

(3% as desapropriacbes de areas particulares inseridas em determinadas
classes de areas protegidas fundamentam-se ndo em um ato administrativo
de conveniéncia e oportunidade, mas em uma imposicao legal;

(4°) O artigo 225, paragrafo 1° inciso lll, da Constituicdo Federal
estabeleceu o principio da reserva de lei para a alteragdo ou supressao de
uma unidade de conservagao;

(5°) ndo existe amparo legal para a extingcdo tacita de uma unidade de
conservagao;

(6°) a declaracao de utilidade publica € independente e acessoria ao escopo
do ato de criagdo da unidade de conservacdo (BRASIL, 2017).

Tramitam atualmente na Camara dos Deputados os Projetos de Lei
2.001/2019, 3.903/2019 e 717/2021, apensados e em estadgio avancado, cujo
substitutivo mais atual considera os argumentos trazidos pelo Ministério Publico
Federal para garantia da realizacdo da desapropriacdo das areas privadas
existentes em unidade de conservacgéo, cria mecanismos de regularizacao fundiaria
e afasta a hipotese de caducidade do decreto de declaracdo de utilidade publica.

Por entender ser importante a analise da judicializacdo deste tema, cujo
debate deve ser mais aprofundado, a luz de argumentos constitucionais que tutelam
0 meio ambiente, € que foi realizada a pesquisa jurisprudencial que sera exposta no

capitulo seguinte.
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2 — A JUDICIALIZACAO DA CADUCIDADE NA JUSTICA ESTADUAL

2.1 — O neoconstitucionalismo e o fendmeno da judicializacao

Até a Segunda Guerra Mundial, as constituicbes dos paises europeus
emanavam normas abstratas e programaticas, servindo de inspiracdo a atividade
legislativa, e ndo se atribuia as normas constitucionais forca suficiente para criar ou
extinguir direitos, constituindo aquilo que Ferrajoli (2006) chama de “modelo
paleojuspositivista do Estado legislativo de Direito”.

A influéncia do positivismo juridico de Hans Kelsen e de Herbert L.A. Hart
disseminava a ideia de que a interpretacdo das leis pelos juizes era calcada numa
escolha de vontade do julgador, isto €, uma discricionariedade dentro das normas
vigentes e das limitagdes da “moldura legal” (Kelsen) e do texto legal e dos sentidos
admitidos nos “jogos de linguagem” da cultura na qual se insere o magistrado (Hart).

O Poder Judiciario, que geralmente decidia litigios fundados em norma legal
expressa infraconstitucional, gradualmente passou a exercer controle judicial da
atividade normativa a luz da Constituicdo, porém baseado principalmente numa
atuacao judiciaria como legislador negativo. A jurisdicao constitucional ainda estava
em fase embrionaria, sobretudo porque na maioria dos paises a Constituicdo nao
era tida como rigida, o que impedia o exercicio do que atualmente chamamos de
controle de constitucionalidade.

A atuacdo passiva do Poder Judicidrio era a regra, limitando-se, quando
muito, a anulacéo de leis consideradas incompativeis com a Constituicdo; contudo,
esta atividade tinha logica binaria: ou a norma era inteiramente aceita como
constitucional, ou inteiramente anulada, reforcando o principio da separacdo dos
poderes e a otica liberal entéo vigente.

Consequentemente, os parlamentos — que muitas vezes ndo representavam
de forma fidedigna a populagdo, pois o sufragio ndo era universal — gozavam de
grande forca politica, vez que somente sua atividade legislativa ativa (ou suas
omissOes eloquentes) eram, de fato, capazes de garantir ou suprimir direitos.

Vigorava o principio da legalidade forte, “com a exata afirmagédo do principio da
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legalidade como fonte exclusiva do direito valido e existente anteriormente”
(FERRAJOLLI, 2006, p. 422).

Apés a Segunda Guerra Mundial, os paises europeus — em especial aqueles
que passaram por periodos ditatoriais nazifascistas, como Itdlia e Alemanha —
perceberam que a protecdo dos direitos fundamentais deveria ocorrer por meio do
fortalecimento da legislacdo constitucional, que deixou de ter carater meramente
programético e passou a ter status de verdadeira norma juridica. Ferrajoli (2006)
denomina esta fase de “modelo neojuspositivista do Estado constitucional de
Direito”.

Uma Constituicdo com forca normativa serve de rede de protecao dos direitos
fundamentais, inclusive contra abusos ou omissdes do préprio Poder Legislativo
derivado. As constituicdes europeias passaram a se assemelhar a constituicdo
norte-americana, e puderam ser utilizadas inclusive como fundamento para invalidar
leis, tal como ja havia ocorrido no caso Marbury vs. Madisong, em 1803.

Uma constituicdo com forca normativa possibilita a relativizagdo da classica
teoria da triparticdo dos poderes, permitindo ao Poder Judiciario a atuacao
fundamentada diretamente em normas constitucionais e o0 controle de
constitucionalidade de leis e atos normativos subalternos.

Surge, assim, o neoconstitucionalismo, que € uma teoria juridica criada em
resposta ao positivismo, e que se baseia na ideia de que a Constituicdo é a norma
juridica mais importante de um pais, devendo nortear toda a atividade estatal e
privada.

Ronald Dworkin (2002) desenvolve uma teoria do Direito que reconhece a
importancia das regras, mas também valoriza o0s principios e o0s direitos
fundamentais. Regras e principios coexistem e variam em suas dimensfes. As
regras possuem apenas a dimensao da validade, numa forma “tudo ou nada”: ou se
aplicam inteiramente a um caso concreto, ou hdo se aplicam. Os principios, por sua
vez, possuem apenas a dimensdo do peso/importancia: sdo normas de espectro
ampliado, com carga significativa e valorativa que deve ser ponderada no caso

concreto, prevalecendo o principio mais adequado. O principio ndo aplicado

8 Demanda judicial que tramitou na Suprema Corte dos Estados Unidos da América, na qual, pela
primeira vez, o Poder Judiciario reconheceu sua competéncia para realizar controle difuso de
constitucionalidade de leis.
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permanece valido e importante, podendo prevalecer em outra oportunidade,
inclusive sobre o mesmo principio ao qual se curvou anteriormente.

O juiz ideal, que Dworkin chama de “juiz Hércules”, & capaz de, diante de um
caso dificil, analisar e ponderar todas as regras e principios existentes no direito e
encontra a unica resposta correta, valendo-se de suas habilidades sobre-humanas,
com conhecimento, paciéncia e sagacidade. Ja o juiz real, falho como todo ser
humano, tem a tarefa de se aproximar o maximo possivel do raciocinio do juiz ideal.

Dworkin é grande critico do positivismo, afirmando que este modelo de
pensamento juridico ndo esta preparado para resolver os casos dificeis, fazendo
com que os magistrados tomassem decisdes discricionarias. A critica de Dworkin a
discricionariedade judicial € intrinsecamente ligada ao ativismo judicial, que sera
tratado mais adiante.

Robert Alexy (2008) defende que o Direito deve ser entendido como uma
ordem fundamentada em valores e principios, e ndo apenas em normas, com a
onipresenca da Constituicao.

Para Alexy (1988), os principios sdo normas que determinam a mais ampla
atuacdo possivel dentre todas as possibilidades juridicas e faticas de um caso
concreto, e assim atuam como “mandados de otimizagao”, possibilitando diversos
graus de cumprimento. As regras, por sua vez, Sdo as normas cujo mandamento é
definitivo, binario, valido ou invalido, e assim somente podem ser cumpridas ou nao,
sem meio-termo. O mandamento das regras néo varia conforme a interpretacao.
Assim, uma vez valida, a regra deve ser cumprida exatamente conforme determina.

Via de consequéncia, em caso de conflito entre regras, por se tratar de
relacdo binaria, uma vai extinguir a outra. Todavia, em caso de conflito de principios
colidentes, resolve-se através de uma técnica de ponderac¢do, visando um resultado
ideal, conforme as nuances do caso concreto, e um principio se sobressaira, sem,
contudo, derrotar ou extinguir o outro, que permanece higido.

Para solucéo dos casos de coliséo entre principios, Alexy propde uma técnica
de ponderacgao, que sera mais bem explicada posteriormente neste trabalho.

Embora os dois autores tenham tentado superar o positivismo normativista,
Dworkin e Alexy diferem em suas concepg¢les, sendo o primeiro baseado na
hermenéutica construtiva e o segundo na teoria da argumentagcdo (MARRAFON,
2018).
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Enquanto a obra de Dworkin admite o ingresso da moral enquanto elemento
intrinseco a decisdo judicial, Alexy distancia a moralidade, ainda que exija uma
exigéncia de justica no resultado do seu procedimento de ponderagéao.

Marrafon (2018) aponta ainda trés outras importantes diferencas entre os dois
autores:

i) para Alexy, a origem da normatividade ocorre num nivel semantico,
dentro da logica estrutural do sistema, ao passo que para Dworkin a normatividade é
fruto da pratica interpretativa, sendo assim mais pragmatico;

i) a forma de aplicacdo das regras ndo € a mesma para ambos 0S
autores, pois a subsuncéo de Alexy demanda o cotejamento entre a situacao de fato
e a questdo de direito, enquanto o “tudo-ou-nada” de Dworkin depende
principalmente da justificacdo argumentativa da prépria regra, sem qualquer
justificacéo alheia a ela propria;

iii) a dimensédo de peso de Dworkin demanda que todos os principios
sejam incluidos na fundamentacdo de uma decisdo, que € legitimada pelo todo
principioldgico, e a ponderacdo construida por Alexy envolve apenas alguns
principios que guardam relacdo com o caso concreto.

As ideias de Dworkin e de Alexy foram bem recebidas pela comunidade
juridica do pés-guerra, ansiosa por restringir a fundamentacdo da aplicacéo
normativa apenas na vontade do intérprete.

Guastini (2003) afirma que

Acogiendo uma sugerencia de Louis Favoreu, por “constitucionalizacién del
ordenamiento juridico” propongo entender un proceso de transformacion de
un ordenamiento al término del cual el ordenamiento en cuestion resulta
totalmente “impregnado” por las normas constitucionales. Un ordenamiento
juridico constitucionalizado se caracteriza por una Constitucién
extremadamente invasora, entrometida (pervasiva, invadente), capaz de
condicionar tanto la legislacion como la jurisprudencia y el estilo doctrinal, la
accioén de los actores politicos, asi como las relaciones sociales (GUASTINI,
2003)°

Assim, Guastini elenca sete condi¢des de constitucionalizacdo, sendo as duas

primeiras condi¢cdes necessérias (a constitucionalizacdo sequer é concebida em sua

9 Traducgao livre: Acolhendo uma sugestdo de Louis Favoreu, por “constitucionalizacdo da ordem
juridica” proponho entender um processo de transformagdo de uma ordem ao final da qual a ordem
em questdo fica totalmente “impregnada” pelas normas constitucionais. Um ordenamento juridico
constitucionalizado caracteriza-se por uma Constituicdo extremamente invasiva, intrometida
(pervasiva, invasiva), capaz de condicionar tanto a legislagdo quanto a jurisprudéncia e o estilo
doutrinario, a acao dos atores politicos, bem como as rela¢des sociais.
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auséncia) e as demais sao condi¢des cuja presenca nao é obrigatéria, mas definem
o grau de constitucionalizacdo de um ordenamento juridico:

i) uma Constituicdo rigida (escrita e garantida contra alteracdes por
legislag&o ordinaria);

i) a garantia jurisdicional da Constituicdo (por meio de controle de
constitucionalidade das normas infraconstitucionais);

iii) a forca vinculante da Constituicdo (fonte de norma juridica e néo
simples declaracdo programéatica)

iv) a sobreinterpretacdo da Constituicdo (por meio de analogias e
principios);

v) a aplicacdo direta da Constituicdo (para regular relacbes entre os
Poderes do Estado e entre Estado e particulares);

vi) a interpretacdo das leis conforme a Constituicdo (como mecanismo
mais avancado de controle de constitucionalidade);

vii) a influéncia da Constituicdo nas relagdes politicas (permite que a
argumentacdo juridica seja permeada por argumentos morais e politicos).

O ponto comum entre o0s constitucionalistas que defendem uma leitura
substancialista do papel do Judiciario € o reconhecimento de que houve uma
inversdo no grau de importdncia entre a norma constitucional e a legislacédo
infraconstitucional, pois a Constituicdo deixou de ser mero norte para se tornar a
protagonista do ordenamento juridico e da atividade politico-judicial.

Os principios normatizados sédo carregados de preceitos axiologicos e essa
carga valorativa reavivou o debate acerca do lugar da moral no Direito. A
interpretagdo de normas ganhou extrema relevancia, vez que os debates juridicos e
judiciais ndo sdo mais baseados em preceitos normativos impositivos, mas em
relacbes juridicas complexas que ndo sdo resolvidas de pronto pela legislacédo
posta, havendo constantes embates entre principios e valores aparentemente
conflitantes, numa atividade que antes era reservada a politica.

A busca da solucdo mais adequada para cada caso concreto exige dos
magistrados um delicado transito na ténue linha entre Direito e Moral, e a atividade
judicial se torna cada vez mais criticada e vigiada.

A atuacdo da jurisdicdo constitucional em aspectos polémicos, tais como
aborto, casamento homoafetivo e liberdade de expressdo — os quais, muitas vezes,

nao sdo abordados sequer pelo proprio parlamento —, conduz a criticas, que ora
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associam o Poder Judiciario ao garantidor de direitos pela prestacao jurisdicional,
ora ao usurpador dos demais Poderes e desestabilizador da democracia.

Tate e Vallinder (1995) analisaram o tema da “judicializacdo da politica”
(judicialization of politics), percebendo se tratar de um fendmeno mundial, assim

definido:

Thus the judicialization of politics should normally mean either (1) the
expansion of the province of the courts or the judges at the expense of the
politicians and/or the administrators, that is, the transfer of decision-making
rights from the legislature, the cabinet, or the civil service to the courts or, at
least, (2) the spread of judicial decision-making methods outside the judicial
province proper. In summing up, we might say that judicialization essentialy
involves turning something into a form of judicial process (TATE,
VALLINDER, 1995. p. 13)10,

Para os autores, a judicializacdo da politica tem duas dimensdes: uma é a
“‘judicializacdo para fora”, que é caracterizada pela transferéncia de poder e
responsabilidade de decisdo das instancias politicas tradicionais (Poder Executivo e
Poder Legislativo) para o Poder Judiciario; outra é a “judicializagéo para dentro”, que
ocorre quando os métodos de decisdo tipicos do judiciario sdo transpostos para a
arena politica, tornando menos dinamicas as relagdes de poder, assemelhando-as a
um processo judicial.

A primeira dimensdo é a mais recorrente e, portanto, foi o objeto do estudo
dos autores, que analisaram a predisposi¢ao dos magistrados a “judicializar”, isto €,
a adotar uma postura ativa no sentido de alterar ou criar politicas publicas pela via
jurisprudencial.

Tate e Vallinder (1995) distinguem os magistrados em ativistas (activists), que
seriam mais propensos a “judicializar”, e contidos (restraints), que seriam contrarios
a esta postura, e concluem que o ativismo judicial é condicdo essencial para
configuracéo da judicializacéo da politica.

Apesar de partirem do conceito de Tate e Vallinger (1995), os autores
brasileiros ndo tratam o ativismo judicial como elemento intrinseco da judicializacéo,

e adotam um conceito muito mais restritivo de ativismo judicial, 0 que aumenta as

10 Tradugéo livre: Assim, a judicializagdo da politica normalmente deveria significar (1) a expansao
da esfera de agdo dos tribunais ou dos juizes em detrimento dos politicos e/ou dos administradores,
ou seja, a transferéncia da prerrogativa de tomada de decisdo do Legislativo, do Executivo, ou do
servigo publico aos tribunais ou, pelo menos, (2) a disseminacdo de métodos de tomada de deciséo
judicial fora da jurisdicdo propriamente dita. Em suma, podemos dizer que a judicializacdo envolve
essencialmente transformar algo em uma forma de processo judicial.
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hipbteses possiveis de caracterizacdo da judicializacdo e conduz até mesmo a falsa
nocdo, amplamente utilizada pela imprensa e pelos leigos, de judicializacdo como
sinbnimo de grande quantidade de processos em tramitagcao.

Seguindo a linha da doutrina brasileira, Barroso (2012) diferencia a

judicializacéo e o ativismo judicial, afirmando que

A judicializacéo e o ativismo judicial sdo primos. Vém, portanto, da mesma
familia, frequentam os mesmos lugares, mas ndo tém as mesmas origens.
N&o séo gerados, a rigor, pelas mesmas causas imediatas. A judicializacéo,
no contexto brasileiro, € um fato, uma circunstancia que decorre do modelo
constitucional que se adotou, e ndo um exercicio deliberado de vontade
politica. Em todos os casos referidos acima, o Judiciario decidiu porque era
o que lhe cabia fazer, sem alternativa. Se uma norma constitucional permite
gue dela se deduza uma pretenséo, subjetiva ou objetiva, ao juiz cabe dela
conhecer, decidindo a matéria.

(...) A postura ativista se manifesta por meio de diferentes condutas, que
incluem: a) a aplicacdo direta da ConstituicAo a situagcdes néao
expressamente contempladas em seu texto e independentemente de
manifestacdo do legislador ordinario; b) a declaragcdo de
inconstitucionalidade de atos normativos emanados do legislador, com base
em critérios menos rigidos que os de patente e ostensiva violacdo da
Constituicéo; c¢) a imposicdo de condutas ou de abstencbes ao Poder
Publico, notadamente em matéria de politicas publicas. (BARROSO, 2012).

A judicializacdo é uma consequéncia natural do neoconstitucionalismo, uma
vez que este Ultimo implica em uma maior atuacéo do Poder Judiciario na efetivacédo
dos direitos fundamentais.

Como os direitos fundamentais sdo protegidos pela Constituicdo, € natural
gue as demandas em defesa desses direitos sejam cada vez mais encaminhadas ao
Judiciario. Além disso, o neoconstitucionalismo também atribui um papel importante
aos tribunais na interpretacéo e aplicacao dos principios e valores constitucionais, o
gue também contribui para a judicializacéo.

Segundo Barroso (2012):

Judicializag&o significa que algumas questdes de larga repercusséo politica
ou social estdo sendo decididas por 6rgdos do Poder Judiciario, e ndo pelas
instancias politicas tradicionais: o Congresso Nacional e o Poder Executivo
— em cujo ambito se encontram o Presidente da Republica, seus ministérios
e a administracdo publica em geral. Como intuitivo, a judicializagdo envolve
uma transferéncia de poder para juizes e tribunais, com alteracdes
significativas na linguagem, na argumentacdo e no modo de participacdo da
sociedade (BARROSO, 2012. p. 5).

7

A judicializagdo ndo € um fendmeno exclusivo da América Latina, sendo

observada em diversos paises ao redor do mundo. Contudo, na regidao latino-
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americana a judicializacdo assume uma importancia ainda maior devido a fragilidade
das instituicdbes democraticas e ao historico de violacdes dos direitos fundamentais.

Werneck Vianna (1999) esclarece que

O boom da litigacdo, desde entdo, € um fendbmeno mundial, convertendo a
agenda do acesso a Justica em politica publica de primeira grandeza. Esse
movimento, no seu significado e envergadura, encontrara antenas sensiveis
nas instituicbes da democracia politica, em particular no sistema de
representacdo. Os politicos, diante da perda de eficacia e de abrangéncia
dos mecanismos proprios ao welfare, e igualmente conscientes da
distancia, nas democracias contemporaneas, entre representantes e
representados, passam a estimular, pela via da legislacdo, os canais da
representacdo funcional. Por meio de suas iniciativas, a Justica se torna
capilar, avizinhando-se da populacdo com a criacdo de juizados de
pequenas causas, mais ageis € menos burocratizados. A institucionaliza¢ao
das class actions generaliza-se, instalando o juiz, por provocacdo de
agéncias da sociedade civil, no lugar estratégico das tomadas de decisdo
em matéria de politicas publicas, e a malha protetora do judiciario amplia-se
mais ainda com a legislacdo dos direitos do consumidor. A invasdo do
direito sobre o social avanc¢a na regulacdo dos setores mais vulneraveis, em
um claro processo de substituicdo do Estado e dos recursos institucionais
classicamente republicanos pelo judicidrio, visando a dar cobertura a
crianca e ao adolescente, ao idoso e aos portadores de deficiéncia fisica. O
juiz torna-se protagonista direto da questdo social. Sem politica, sem
partidos ou uma vida social organizada, o cidaddo volta-se para ele,
mobilizando o arsenal de recursos criado pelo legislador a fim de |he
proporcionar vias alternativas para a defesa e eventuais conquistas de
direitos. A nova arquitetura institucional adquire seu contorno mais forte com
o exercicio do controle da constitucionalidade das leis e do processo
eleitoral por parte do judiciario, submetendo o poder soberano as leis que
ele mesmo outorgou. (VIANNA, 1999).

Nesse contexto, a atuacdo do Poder Judiciario tende a ser vista como uma
forma de garantir a protecdo de direitos, muitas vezes em substituicdo aos demais
poderes do Estado.

Partindo da o6tica dos julgamentos realizados pelo Supremo Tribunal Federal,
Barroso (2012) elencou trés grandes causas da judicializacdo no Brasil: 1) a
redemocratizacdo, que transformou o Judiciario em um Poder Politico; 2) a
constitucionalizacdo abrangente, que faz com que mais matérias sejam da
competéncia do STF; e 3) a abrangéncia do sistema brasileiro de controle de
constitucionalidade, que admite a qualquer magistrado fazer controle difuso da
constitucionalidade de atos normativos.

Percebe-se que a conceituacdo da judicializacdo, na doutrina brasileira,
recebeu contornos especificos, decorrentes das caracteristicas da organizagao
social e do ordenamento juridico do pais, que traz um poder-dever (fungdo) muito

mais abrangente ao Poder Judiciario brasileiro do que em outros paises.
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Também néo se pode ignorar que muitas questdes politicas sao judicializadas
pelos proprios partidos politicos, pelo governo ou por grupos de interesses, como
estratégia politica para fazer aprovar ou fracassar determinada politica publica.
Matérias polémicas, cujo apoio ou rejeicdo nas arenas do poder legislativo trariam
desaprovacdo popular, sdo transferidas para a esfera dos Tribunais, onde séo
superados obstaculos tipicos das disputas de poder. Isto justifica o motivo de os
politicos tolerarem e até fomentarem um judiciario ativista.

Ha autores, tais como Carlos Santiago Nino, Jirgen Habermas, e Wolfe
(1994) que defendem a necessidade da autorrestricdo judicial, por entenderem que
a justiciabilidade das questfes politicas de forma irrestrita acarreta usurpacdo da
funcdo legislativa. Outros autores, como Canotilho (2000), ndo chegam a ser
procedimentalistas, mas defendem que ha que se reduzir a amplitude da
judicializacdo. O tema da autorrestricdo judicial serd retomado mais adiante neste
trabalho.

Contudo, h& consenso de que a judicializacdo da politica existe no Brasil e
que ndo é um fendbmeno exclusivo do Supremo Tribunal Federal, mas que abrange
todas as instancias do Poder Judiciario, o qual comumente € conclamado a decidir
sobre politicas publicas dos mais variados assuntos.

A concepcéao de Estado Constitucional de Direito, adotada pelo Brasil, exige
um rearranjo da antiga no¢cdo de separacao dos poderes e uma recalibragem do
sistema de freios e contrapesos, para abarcar o papel do Poder Judiciario de guarda
da Constituicdo Federal, ndo s6 na sua dimensdo formal, mas também na sua
dimensao material (MARRAFON, 2016).

A prépria Constituicho dotou o Poder Judiciario de mecanismos e
instrumentos de protecédo e efetivacdo das necessidades individuais e sociais, de
forma que ndo se pode ignorar a vontade constitucional e se prender a um
paradigma puramente procedimentalista, sobretudo diante da reiterada insuficiéncia
de acdo dos Poderes Executivo e Legislativo.

Todavia, e conforme alerta Marrafon (2016), “a imposi¢cao de obriga¢cdes ao
Poder Executivo por decisdes judiciais apenas sao aceitdveis em carater
complementar ao sistema politico e em ultima ratio”.

A judicializagéo, portanto, € um fendmeno cuja existéncia somente pode ser

aferida por meio da analise detalhada do tema ou assunto posto em juizo, vez que a
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mera existéncia de um grande volume de processos sobre um mesmo tema nao é
sinbnimo de judicializacao.

Este trabalho vai analisar a judicializacdo da caducidade do decreto de
declaracéo de utilidade publica dos imdveis inseridos nas unidades de conservacéao,
tendo como corte epistemoldgico a dimensao da “judicializagao para fora” de Tate e
Vallinder (1995), os conceitos de Vianna (1999) e Barroso (2012), que diferenciam o
ativismo judicial da judicializag&o; e o estudo de caso referente ao Parque Estadual
Serra Ricardo Franco considerara, também, a necessidade de autorrestricdo e os
limites da judicializacdo de matérias que deveriam, ordinariamente, ser decididas

pela via politica ou administrativa, pelos Poderes Executivo e Legislativo.

2.2- Estado da arte, metodologia e resultados da pesquisa jurisprudencial

A criagdo das unidades de conservacdo € tipico ato administrativo
discricionario do Poder Executivo, conforme art. 22 da Lei n® 9.985/2000. Ainda que
deva ser precedida de estudos técnicos e de consulta publica, incumbe
precipuamente ao Poder Executivo, dentro de seus critérios de conveniéncia e
oportunidade, optar pela criacdo de uma unidade de conservacao, tanto que a
criacdo da unidade nao exige forma especifica, somente sendo exigida lei especifica
para sua extin¢do ou reducédo dos seus limites.

Incumbe ao Poder Executivo, uma vez criada a unidade de conservacao,
tomar todas as providéncias necessarias para sua efetiva implantacdo, notadamente
a desapropriacdo administrativa ou judicial dos imdveis nela inseridos, se constituir
unidade de preservacao integral.

Os proprietarios dos imoveis situados no interior de unidades de conservacéo
e que ainda néo foram desapropriados costumam pleitear em juizo a desapropriacéo
indireta, ou tentam impedir a ocorréncia da desapropriacéo, valendo-se da discussao
juridica acerca da aplicabilidade do art. 10 do Decreto-Lei 3.365/1941.

Esse argumento também é utilizado pelo Poder Publico como matéria de
defesa nas acbes de desapropriacdo indireta, para justificar a desnecessidade do
pagamento de indenizacgéao.
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Ao lancar mao do argumento da declaracdo da caducidade do decreto de
declaracdo de utilidade publica ou de interesse social dos iméveis situados no
interior das unidades de conservacgao, o litigante pretende esvaziar por completo o
contelido da protecdo da unidade de conservacdo (ainda que esta ndo venha a ser
formalmente extinta pelo acolhimento da alegacédo, tal como acontece em alguns
casos).

De igual forma, a utilizacdo deste argumento como matéria de defesa pelo
Estado em acdes de desapropriacdo indireta traduz comportamento contraditorio
com suas acdes anteriores.

Em ambos os casos, hd uma decisdo precipuamente politico-administrativa
(criacdo, implantacdo ou extingdo da unidade de conservacéo), que deveria ser
decidida no ambito do Poder Executivo ou do Poder Legislativo, e passa a ser
decidida pelo Poder Judiciario, caracterizando assim a transferéncia de poder, com
“alteracdes significativas na linguagem, na argumentagao e no modo de participagao
da sociedade” (Barroso, 2012, p. 5), que se amolda ao conceito de judicializagao
proposto por Tate e Vallinder (1995).

A respeito da transferéncia de poder decorrente da judicializacdo das

guestdes ambientais, Araujo, Matos e Pereira (2017) afirmam que

Verifica-se um grande nuamero de jurisprudéncia sobre uma matéria que
possui legislacdo propria e que poderia ser decidida administrativamente,
ndo sendo necessdéria a intervencao judiciaria. Todavia, ndo é o que ocorre
atualmente, haja vista as inidmeras decises que sao proferidas pelos
Tribunais Superiores.

Contudo, observa-se que ha uma inoperancia do Poder Executivo, no que
se refere a observancia das leis, assim tornando-se necessario e recorrente
a intervencdo do Judicidrio, para que haja uma efetivacdo dos direitos e
garantias fundamentais. (Aradjo, Matos, Pereira, 2017. p.99-100).

Cirne (2020) realizou relevante pesquisa de julgados no Superior Tribunal de
Justica, objetivando verificar como a Corte interpreta a desapropriagdo ambiental
para a criacdo de unidades de conservacdo apos a edicdo da Lei n° 9.985/2000.
Valendo-se dos termos de pesquisa “desapropriacdo” e “ambiental’, a autora
pesquisou todos os acordaos de 2000 a 2020 que versaram sobre desapropriacéo e
unidades de conservacgao, encontrando 188 decisoes.

A autora concluiu que 56% dos casos que aportam no Superior Tribunal de
Justica se referem a desapropriacdo indireta, ou seja, foram propostos pelo

particular prejudicado, e que 67% dos casos envolvem Parques, que sao unidades
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de conservacao que deveriam ser de dominio publico, o que reforca a constatacao
da dificuldade da imissdo estatal na posse dos iméveis situados no interior das
unidades de conservacao.

A pesquisa concluiu, também, que o principal assunto tratado no Superior
Tribunal de Justica € a ocorréncia (ou ndo) de desapropriacdo e a obrigacdo de
indenizacdo, de forma que a Corte divide os casos concretos em dois tipos: a)
agueles em que houve Ilimitagdo total do direito de propriedade e,
consequentemente, desapropriacdo indireta (19 casos); b) aqueles em que nao
houve apossamento pelo Poder Publico do imovel, tratando-se de mera limitacdo
administrativa (20 casos).

Dos 188 acérdaos analisados, apenas quatro julgados discutiram a questao
da caducidade do decreto de desapropriagcdo (Agint no REsp 1.781.924; Agint no
AgRg no REsp 1.434.520; AgRg no AREsp 611.366/MG e REsp 730.464/SP):

Outro achado interessante foi a enorme quantidade de casos em que se
reconhece a caducidade do decreto de criagdo da unidade de conservagéo,
amparado no Decreto-Lei n° 3.365/1941. Pode-se citar como exemplo, o
AgRg no AREsp 611366/MG, que envolve 0 PARNA Serra da Canastra, no
gual o acérdao relata que o “Decreto Federal foi editado em 1972 e a
desapropriagdo jamais se consumou, permanecendo a area sob a
propriedade do particular, assim como diversas outras no Pais que, "criadas
no papel", acabam nao se transformando em realidade concreta.” (BRASIL,
2017). A incidéncia em 4 casos pode parecer pouco, mas nhdo é. Na
verdade, isso significa inviabilizar a regularizagcdo da UC, o que atesta a
gravidade do tema. Muitos julgados envolvem a mesma UC, ante o pleito
indenizatério de cada proprietario, como se percebeu em 14 casos
envolvendo o Parque Estadual da Serra do Mar. (CIRNE, 2020, p. 44).

Orientada por Mariana Barbosa Cirne, Assuncédo (2020) realizou pesquisa
semelhante sobre o tema nos Tribunais Regionais Federais, aprofundando o foco na
aplicacao do prazo quinquenal de caducidade da decretacéo de utilidade publica nas
decisdes judiciais.

Valendo-se dos termos de pesquisa “caducidade”, “desapropriacao” e
‘unidades de conservagdo”, a autora descartou todos os julgados que néao
analisaram a aplicacdo do prazo previsto no art. 10 do Decreto-Lei n® 3.365/1941,
sem lapso temporal pré-estabelecido, e o julgado mais antigo foi de 2012.

Foi apurada a existéncia de 22 julgados que discutiram a questdao da
caducidade do decreto de desapropriacéo, prevalecendo o TRF1 e o TRFA4.
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A autora aponta que os julgamentos dos TRFs sdo, em sua maioria, pela
possibilidade de caducidade do decreto de declaracéo de utilidade publica das areas
inseridas nas unidades de conservacao (21 favoraveis a caducidade e 1 contrario),
mas apenas 10 utilizaram argumento constitucional (art. 225, 81°, IIl, da Constituigéo
Federal), e apenas um entendeu que a caducidade acarreta também a extincdo da
unidade de conservacao.

Os trabalhos destas pesquisadoras demonstram a existéncia da judicializacao
deste tema no Superior Tribunal de Justica e nos Tribunais Regionais Federais.

A partir dos trabalhos ja realizados por Cirne (2020) e Assuncéao (2020), foi
realizada pesquisa sobre o fendmeno da judicializacdo da questédo da caducidade do
decreto de desapropriacdo dos iméveis inseridos nas unidades de conservacdo na
jurisprudéncia dos Tribunais de Justica dos Estados e do Distrito Federal.

A pesquisa documental (jurisprudencial) ocorreu na primeira quinzena de
marco de 2022, seguindo critérios de pesquisa semelhantes aos de Assuncao
(2020) e Cirne (2020), para possibilitar a comparacéo entre os dados obtidos.

Foram utilizados os mecanismos de pesquisa de jurisprudéncia disponiveis
nos sites dos Tribunais de Justica dos Estados e do Distrito Federal, pesquisando-se
no inteiro teor dos julgados os termos de pesquisa “caducidade”, “desapropriagao” e
“‘unidade de conservacao”, de forma conjunta ou separada, conforme segue:

i) “caducidade”, “desapropriagao” e “unidade de conservagao’;
i) “desapropriagao” e “unidade de conservagao”;
iii) “caducidade” e “unidade de conservacgao”.

A opcado por estes termos de pesquisa e por esta forma de pesquisar teve
como objetivo maximizar o nimero de resultados, para que a amostra ndo fosse
pequena. Todavia, considerando a quantidade de Tribunais pesquisados, optou-se
por manter o termo de pesquisa “unidade de conservagao”, pois sua auséncia
acarretaria muitos acérdaos alheios ao tema objeto da pesquisa.

Foram obtidos, inicialmente, os seguintes resultados quantitativos:



Tabela 1 — Resultados quantitativos preliminares da pesquisa jurisprudencial

Termos A B C
Tribunal Quantidade de
ocorréncias

TJAC 0 6 1
TJAL 0 8 2
TJAP 0 0 0
TJAM 0 7 0
TJBA 0 6 0
TJCE 0 7 0
TIDFT 1 40 7
TJES 0 0
TJGO 0 2
TIMA 0 14 1
TIMT 36 42 43
TIMS 3 12 8
TIMG 1 6 1
TIPA 0 2 0
TJPB 0 0 0
TJIPE 0 0 0
TJPI 0 0 0
TJPR 0 0 0
TIRJ 0 0 0
TIRN 0 5 2
TIRS 8 138 34
TJRO 2 96 4
TJRR 0 0 0
TJSC 22 157 36
TISP 17 834 71
TJSE 0 14 0
TJTO 0 0 0
TOTAL 90 1399 212

Fonte: elaborada pelo autor com base em pesquisa nos sites dos Tribunais
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As 1.701 ocorréncias iniciais foram analisadas individualmente, com a leitura
da ementa e, quando esta ndo era suficiente para esclarecer o objeto do julgamento,
a leitura do inteiro teor.

Foram excluidos os acorddos em que ndo houve pedido das partes ou efetiva
discussédo sobre a aplicacdo do prazo decadencial do Decreto-Lei 3.365/1941 a
unidades de conservacdo. Também foram excluidos os resultados duplicados e os
julgados que se referem a desdobramentos recursais de um mesmo processo
(embargos de declaracéo e agravos internos).

Seguindo os critérios acima delineados, chegou-se ao seguinte resultado:

Tabela 2 — Resultado da pesquisa jurisprudencial
Tribunal TIMT TIMS TIMG TJSC TJSP TOTAL
Ocorréncias 56 5 4 16 1 82

Fonte: elaborada pelo autor com base em pesquisa nos sites dos Tribunais

No Tribunal de Justica de Mato Grosso foram encontrados 56 julgados.
Destes, um julgado se refere ao Parque Estadual do Araguaia e um julgado se refere
a Estacdo Ecoldgica do Rio Ronuro. Os outros 54 julgados se referem ao Parque
Estadual Serra Ricardo Franco, sendo um deles um Incidente de Resolucdo de
Demandas Repetitivas que ndo foi admitido, por nao existir risco de decisdes
conflitantes. Mais adiante, neste trabalho, o Parque Estadual Serra Ricardo Franco
sera abordado como estudo de caso.

No Tribunal de Justica de Mato Grosso do Sul foram encontrados 05 julgados,
sendo trés sobre o Monumento Natural da Gruta do Lago Azul, um sobre o Parque
Nacional da Serra da Bodoquena e um sobre o Parque Estadual do Pantanal do Rio
Negro.

No Tribunal de Justica de Minas Gerais foram encontrados 04 julgados, sendo
um sobre o Parque Estadual do Biribiri, um sobre o Parque Estadual da Serra do
Rola Moca, um sobre o Parque Estadual do Verde Grande e um sobre o Parque
Nacional da Serra da Canastra.

No Tribunal de Justica de Santa Catarina foram encontrados 16 julgados,
sendo 12 sobre o Parque Estadual da Serra do Tabuleiro e 02 sobre o Parque
Estadual do Acarai.
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No Tribunal de Justica de Sdo Paulo foi encontrado um julgado sobre o
Parque Estadual da Caverna do Diabo, no qual ndo foi enfrentado o mérito da
questéao.

Nos demais Tribunais Estaduais ndo foram encontradas ocorréncias.

2.3 - Analise dos dados obtidos

Da leitura dos acérddos da Justica Estadual selecionados, percebe-se a
multiplicidade de demandas referentes a uma mesma unidade de conservagéo,
cujos julgamentos tendem a seguir a mesma linha argumentativa e tendem a ter o
mesmo desfecho entre si. Este fenbmeno ja era esperado, pois a irregularidade
fundiaria de uma unidade de conservacao afeta diversos imoveis situados no seu
interior e, em geral, os vizinhos ingressam simultaneamente com agdes semelhantes
ou sdo demandados simultaneamente pelo Ministério Publico em acbes
semelhantes, valendo-se dos mesmos argumentos processuais.

A maioria dos julgados analisados ndo apreciou o mérito da questéo.
Geralmente, questfes de fato ou questdes processuais/procedimentais — as quais
sdo mais frequentes nos Tribunais Estaduais do que nos Tribunais Federais e no
Superior Tribunal de Justica — tornaram prejudicada a andlise da caducidade do
decreto de desapropriacdo ou, em virtude da natureza da causa, a lide foi julgada
com base em outros fundamentos suficientes, tornando desnecessaria a apreciacao
do tema.

Esta situacao se reflete, por exemplo, em todos os julgados do TIMT acerca
do Parque Estadual Serra Ricardo Franco, que se referem a agravos de instrumento
em Acdes Civis Publicas propostas pelo Ministério Publico, tendo sido decidido que
a questdo da caducidade néo foi enfrentada pelo juizo de origem na deciséo que
deferiu a tutela de urgéncia e, portanto, haveria supressao de instancia se fosse
analisada pelo Tribunal de Justica neste momento processual.

Nos julgados do TJSC acerca do Parque Estadual da Serra do Tabuleiro
decidiu-se que a questdo da caducidade era irrelevante para o julgamento das

~

causas, que se referiam a desapropriacdo indireta, pois a inexisténcia de
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apossamento pelo Poder Publico era argumento suficiente para julgamento da
demanda.

J4 nos julgados do TJSC envolvendo o Parque Estadual do Acarali,
mencionou-se obter dictum a possibilidade de caducidade, mas ainda néo havia
transcorrido o prazo de cinco anos da edicdo do decreto de desapropriacdo, de
forma que a questéo da caducidade nao foi objeto do mérito da causa.

Em alguns dos julgados do TJMS houve mencdo acerca da declaracao
judicial da caducidade do decreto de desapropriagdo de areas do Monumento
Natural do Rio Formoso e da Unidade de Conservacado llha do Padre, mas tais
decisdes mencionadas ndo foram encontradas na busca realizada.

No TJSP ha varios julgados acerca do Parque Estadual de llhabela e do
Parque Estadual da Serra do Mar, mas neles ndo houve discussdo acerca da
caducidade do decreto expropriatorio, e apenas aparecem nos resultados de
pesquisa porque o termo “caducidade” consta no corpo de uma citacéo realizada no
voto.

Dos 82 julgados analisados, apenas quatro apreciaram o meérito da questao
da caducidade do decreto expropriatorio em unidades de conservacao:

a) TIMT - Apelacédo Civel 0000358-71.2016.8.11.0082, julgamento em
28/04/2021 — Estacdo Ecoldgica do Rio Ronuro - decidiu pela ndo-ocorréncia da
caducidade do decreto expropriatério, e a fundamentacado do julgado consiste em

mera repeticdo de dois outros julgados!! do préprio Tribunal*?:

Quanto a suposta caducidade do Decreto que determina a criacdo da
Estacdo Ecoldogica em comento, mostra-se imprescindivel mencionar que o
reconhecimento da validade da Unidade de Conservacao vai ao encontro do
entendimento j& pacificado pelo Tribunal de Justica de Mato Grosso em

11 A consulta ao inteiro teor do Al 17922/2002 (numero Unico 0017922-09.2002.8.11.0000)
demonstra que se trata de agravo de instrumento interposto em Ac¢ao Civil Publica na qual o juizo da
Comarca de Pontes e Lacerda/MT determinou que o particular se abstenha de qualquer tipo de
exploragdo da area compreendida como Parque Estadual Serra Ricardo Franco. No julgamento ndo
houve discussdo acerca da caducidade do decreto de declaragdo de utilidade publica para fins de
desapropriacdo, mas tdo somente alegacdo do particular de que o Parque ndo existe, o que foi
afastado pelo TIMT com fundamento constitucional (art. 225, 81, Ill, da Constituicdo).

12 A consulta ao inteiro teor da AP 159270/2014 (ndmero Gnico 0000525-60.2003.8.11.0077)
demonstra que se trata de recurso de apelacdo contra a sentengca que condenou o particular a
reparar o dano ambiental. No julgamento ndo houve discusséo acerca da caducidade do decreto de
declaracdo de utilidade publica para fins de desapropriacdo, mas tdo somente alegacao do particular
de que o PERSF né&o foi “convalidado” em virtude da nao elaboragdo do Plano de Manejo e do nao
pagamento de desapropriagbes, o que foi afastado pelo TIMT com a simples frase: “a auséncia de
elaboracdo do Plano do Parque ou a indeniza¢édo decorrente das desapropriacdes ndo autorizacdo o
desmatamento ou a degradag&o ambiental.” (sic).
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decisdes de mérito proferidas em demandas anteriores, a exemplo dos
julgados:
“Precedentes: TJMT, Al 17922/2002, DR. DIRCEU DOS SANTOS,
TERCEIRA CAMARA CIVEL, Julgado em 06/11/2002, Publicado no DJE
12/02/2002; e da AP 159270/2014, DESA. MARIA APARECIDA
RIBEIRO, TERCEIRA CAMARA CIVEL, Julgado em 07/11/2016,
Publicado no DJE 14/11/2016”
Por oportuno, tenho que se mostra incontestavel que tais alegacfes nédo
merecem prosperar, sob risco de causar efeitos irreversiveis a integridade
biolégica do ecossistema da Estacdo Ecoldgica do Rio Ronuro. (MATO
GROSSO, 2021)

b) TIMS - Apelacdo Civel 0800340-03.2011.8.12.0005 - Parque
Estadual do Pantanal do Rio Negro — manteve a sentenca que declarou a
caducidade do decreto expropriatério, mas manteve a existéncia e validade do
decreto que criou a unidade de conservacdo, valendo-se de argumento
constitucional (art. 225, 81° Il da ConstituicAo Federal e art. 22, §7° da Lei
9.985/00):

A caducidade do Decreto 9.942/00, em razéo do transcurso do prazo para
expropriagdo da area sobre a qual se localiza a fazenda dos apelantes, ndo
gera automaticamente a inexisténcia do ato administrativo que instituiu o
parque estadual, porque ndo é possivel extinguir uma unidade de protegdo
ambiental sem lei especifica.
Prevé a Constituicao Federal:
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 preservéa-lo para as presentes e futuras geracgoes.
§ 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder
Publico:
(..
Il - definir, em todas as unidades da Federagdo, espacos territoriais e
seus componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo
e a supressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer
utilizacdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem
sua protecao;
Por sua vez, a Lei 9.985/00 que regulamenta o artigo 225 da CF e institui o
Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza estabelece:
Art. 22. As unidades de conservagdo sdo criadas por ato do Poder
Publico.
(..
§ 70 A desafetagdo ou redugdo dos limites de uma unidade de
conservacao s6 pode ser feita mediante lei especifica.
O objeto do Decreto 9.941/00 é a criacdo da unidade de conservacao
ambiental e ndo a desapropriacdo da area, tanto que o Parque Estadual do
Pantanal do Rio Negro existe a ponto de os apelantes lamentarem as
limitacdes incidentes em sua propriedade rural.
O fato de nao terem sido até agora indenizados é outra questdo que nao
pode ser resolvida com a extincdo pura e simples do parque. Cabe a eles
buscar o
ressarcimento a que fazem jus pela via adequada.
Neste ponto, preciso o parecer da il. Procuradora de Justica: ... a pretenséo
estampada na inicial, no que tange a criacdo do Parque Estadual, mais se
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coaduna com o objeto de uma acdo de desapropriacdo indireta, em cujo
ambito os apelantes poderiam obter eventual reparagdo pelos prejuizos em
tese experimentados.

Entendimento contrario privilegiaria o descaso com o meio ambiente, uma
vez que a regra constitucional (art. 225) é clara no sentido de que cabe ao
Poder Publico definir espagos territoriais especialmente protegidos, cuja
alteracdo e supressao somente se dara através de lei. (MATO GROSSO DO
SUL, 2014)

c) TIMG - Apelacdo Civel 0095375-87.2004.8.13.0151, julgamento em
10/02/2022 — Parque Nacional da Serra da Canastra - manteve a sentenca que
julgou improcedente a pretensdo de usucapido do imoével situado no interior da
unidade de conservacédo, reconhecendo que a caducidade do decreto expropriatério
nao afeta a existéncia e validade do decreto que criou a unidade de conservagao,
valendo-se de reproducédo de julgado do Tribunal Regional Federal da 4° Regido no
qual houve mencédo a argumento constitucional (art. 225, 81°, Il da Constituicdo
Federal e art. 22, 87°, da Lei 9.985/00):

Quanto a alegacédo de "caducidade" do Decreto n° 70.355/72 de igual modo,

razdo alguma assiste ao apelante.

E que n&o se pode falar em extingdo da Unidade de Conservagéo, fundada

em lei ou decreto, ou em reducéo de seus limites, ainda que o prazo de 5

anos previsto no Decreto 3.365/41 tenha expirado, uma vez que qualquer

alteracdo de Unidade de Conservacdo deve se dar igualmente por lei ou
decreto, 0 que ndo ocorreu no caso dos autos.

Nesse sentido ja decidiu o Tribunal Regional Federal da 42 Regiéo:
"DIREITO AMBIENTAL. CRIACAO DE UNIDADE DE CONSERVAGCAO.
PARQUE NACIONAL DA ILHA GRANDE. DESAPROPRIAQAO DE
AREAS PARTICULARES. OMISSAO DO PODER PUBLICO. EFEITOS
DO ARTIGO 10 DO DECRETO-LEI 3.365/41. 1- O Parque Nacional da
llha Grande foi criado por decreto executivo, estando de conformidade
com o artigo 225 da Constituicdo, com o artigo 5° da Lei 4.771/65
(vigente & época) e com o artigo 22 da Lei 9.985/00 (legislagéo
superveniente). 2- Tendo a unidade de conservacdo sido criada por
decreto executivo e sendo valido o ato de criagdo segundo a legislacéo
vigente na época, temos ato juridico perfeito consolidado. Somente por
lei especifica pode ser alterada sua destinacao ou extinta a unidade de
conservagao, conforme o artigo 225-§ 1°-1ll da Constituicdo e artigo 22-§
7° da Lei 9.985/00. 3- Nem a caducidade da declaracdo de utilidade
publica prevista no artigo 10 do Decreto-lei 3.365/41 nem a demora do
Poder Publico em desapropriar todas as areas que integram a unidade
de conservacdo implicam extincdo da unidade de conservacdo. Do
contrario, teriamos uma situacdo paradoxal: o Poder Executivo nao
poderia agir e editar um decreto para revogar a implantacdo daquele
parque nacional (um fazer), mas poderia alcancar esse objetivo mediante
a simples omissdo (um n&o-fazer). 4- Na criagcdo de unidade de
conservacdo, temos atos ambientais e temos fatos administrativos,
regidos por normas distintas e com intencdes distintas, que ndo se
confundem, mas se complementam. 5- Na perspectiva do direito
ambiental, devemos considerar a criagdo da unidade de conservacdo em
si, na perspectiva da protecdo a natureza e ao meio ambiente, que
acontece a partir do ato do Poder Publico que preencha os requisitos
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especificos (decreto ou lei, agora regulado pelo artigo 22 da Lei 9.985/00
e na época regulado pelo artigo 5° da Lei 4.771/65). Nessa perspectiva,
a criacdo de pargque nacional depende apenas da edicdo do respectivo
ato normativo especifico, que pode ser decreto ou lei, desde que
satisfagca os requisitos formais pertinentes (estudo técnico e consulta
publica, conforme artigo 22-88 2° e 5° da Lei 9.985/00). Esse ato de
criacdo da unidade de conservacdo ndo se confunde nem depende
necessariamente do ato de expropriacdo que retira areas particulares
dos respectivos proprietarios e os afeta definitivamente a finalidade
ambiental especifica da unidade de protecdo da natureza. 6- Ja na
perspectiva do direito administrativo, temos necessidade de praticar atos
administrativos relacionados a implantacdo efetiva da unidade de
conservacdo e sua consolidacdo enquanto oOrgdo de gestdo
administrativa e organizacdo do servico publico respectivo. Sdo as
medidas administrativas necessarias para que a unidade de conservagéo
efetivamente saia do "papel" e se concretize na realidade, o que
acontece a partir da atuacdo da administracdo no sentido de, por
exemplo: (a) vincular & unidade de conservacdo as areas publicas nela
incluidas e necessérias para cumprimento de sua funcéo ecoldgica ou
ambiental; (b) elaborar e aprovar plano de manejo da area da unidade e
do seu entorno; (c) desapropriar e indenizar os particulares e as
populacdes tradicionais atingidas pela implantagdo da unidade de
conservagdo. Esses atos ndo dependem apenas da Lei 9.985/00 e do
direito ambiental, mas se submetem as regras do direito administrativo,
especialmente quanto a expropriacdo forcada por utilidade publica
prevista no DL 3.365/41, inclusive quanto ao prazo de caducidade
previsto no seu artigo 10. 7- Portanto, eventual caducidade do decreto
executivo ndo interfere sobre a criacdo da unidade de conservacdo, mas
apenas sobre a respectiva expropriacdo forcada (desapropriacdo). Esse
entendimento ndo deixa desprotegido os particulares atingidos pela
criacdo da unidade de conservacdo porque lhes fica assegurada a
possibilidade de vir a juizo buscar a reparagdo ou a compensagao
devidas pela omissdo do Poder Publico em efetivamente realizar as
desapropriagfes, inclusive mediante acdo de desapropriagdo indireta. 8-
Embargos infringentes improvidos. (EINF 50060836120114047000,
CANDIDO ALFREDO SILVA LEAL JUNIOR, TRF4 - SEGUNDA
SECAO).
Registre-se que o préprio apelante reconhece que a &rea usucapienda
encontra-se localizada no Parque Nacional da Serra da Canastra, mas
segundo ele a gleba "se insere no contexto das denominadas areas nao
regularizadas, propriedades particulares ainda ndo expropriadas, de modo
gue incabivel se cogitar da existéncia de unidade de conservagao".
Contudo, como visto acima, o fato de a gleba localizada no Parque Nacional
da Serra da Canastra ainda ndo se encontrar expropriada e, portanto, nao
regularizada, ndo afasta sua condicdo de &rea de protec¢édo integral, posse e
dominio publicos.
Logo, a sentenca recorrida deve ser confirmada. (MINAS GERAIS, 2022)

d) TIMG - Apelacado Civel 1489910-37.2006.8.13.0024, julgamento em
10/02/2009 — Parque Estadual do Verde Grande — manteve a sentenca que declarou
a caducidade do decreto expropriatério, mas ndo mencionou as consequéncias
juridicas a respeito da unidade de conservacdo e ndo mencionou fundamento
constitucional, limitando-se a aplicacdo do prazo decadencial do art. 3° da Lei
4.132/1962 e da reproducdo de precedente do Superior Tribunal de Justica que se

refere a imovel situado fora de unidade de conservacao:
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O Decreto Estadual expropriatério n°® 39.953, de 08 de outubro de 1998,
prevé a expropriacdo de terras na regido onde se localizam duas
propriedades rurais da ora apelada Rimo Industrial Ltda, para a criacdo do
Parque Estadual do Verde Grande, no Municipio de Matias Cardoso/MG.
A Lei n° 4.132, de 10 de setembro de 1962, que define os casos de
desapropriagdo por interesse social e disp6e sobre sua aplicagdo. Em seu
artigo 2°, inciso VII, estabelece que se considera de interesse social "a
protecdo do solo e a preservacdo de cursos e mananciais de agua e de
reservas florestais".
Imp&e-se reconhecer, portanto, que o aludido decreto cuida de area cuja
desapropriacdo destina-se a preservacdo ambiental, nos termos do artigo
supracitado. Conquanto possa gozar também de protecdo especifica da
legislacdo ambiental, consoante ponderado pelo Estado de Minas Gerais
em suas razbes de apelacao, tal area se sujeita ao prazo de 2 (dois) anos
fixado no artigo 3° da Lei n°® 4.132/1962, verbis:
"Art. 3° O expropriante tem o prazo de 2 (dois) anos, a partir da
decretacdo da desapropriagdo por interesse social, para efetivar a
aludida desapropriagdo e iniciar as providéncias de aproveitamento do
bem expropriado”.
Com efeito, ndo ha que se falar em inaplicapilidade do instrumento
normativo a espécie, eis que, a par de ndo existir qualquer ressalva em
relagdo as terras destinadas a preservagdo ambiental, ndo ha duvidas sobre
a natureza expropriatéria do Decreto n°® 39.953, que pode ser extraida do
seu artigo 3°:
"A area patrimonial do Parque podera ser acrescida de outras areas,
caracterizando-se todas pela inalienabilidade, devendo ficar sob a
jurisdicdo e administracdo do Instituto Estadual de Florestas - IEF."
Assim, como concluiu a douta Magistrada Sentenciante, afastando a
argumentacdo deduzida pelo Estado de Minas Gerais, ndo se trata de mera
limitagdo administrativa: "o Decreto n. 39.953 possui natureza nitidamente
expropriatéria, na medida em que prescreve a inalienabilidade da area
territorial de sua abrangéncia".
Os apelantes, portanto, encontram-se sujeitos ao prazo previsto no artigo 3°
da Lei n°® 4.132/1962, supratranscrito. Verifica-se, contudo, que dois anos
transcorreram (de 08 de outubro de 1998 a 08 de outubro de 2000) e os
expropriantes, por sua vez, permaneceram inertes, deixando de ajuizar a
acdo de desapropriacdo que efetivamente impediria fosse o seu direito
fulminado pela decadéncia. Bem de se ver, outrossim, que tampouco se
comprovou tenham sido adotadas quaisquer providéncias para a efetiva
criacdo da unidade de conservacdo. Impde-se, assim, a confirmacado da r.
senten¢a que acolheu o pedido de declaracdo de caducidade do Decreto
expropriatério n°® 39.953/98, restando nulos os efeitos dele decorrentes
sobre a propriedade da area nele descrita.
Colaciono, por oportuno, o seguinte precedente emanado do eg. Superior
Tribunal de Justica:
"ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIACAO POR INTERESSE SOCIAL.
CADUCIDADE DO DECRETO EXPROPRIATORIO. FALTA DE
PROVIDENCIAS DE APROVEITAMENTO DO BEM EXPROPRIADO.
ART. 3° DA LEI N° 4.132/62. | - Quando se tratar de desapropriacéo por
interesse social, 0 expropriante detém o prazo de dois anos, contados da
edicdo do ato expropriatério, para ajuizar a acdo desapropriatoria, bem
como adotar medidas de aproveitamento do bem expropriado, a teor da
previsdo do art. 3° da Lei n° 4.132/62, sob pena de caducidade do
decreto expropriatério e da consequente inviabilidade do feito.ll -
Recurso especial improvido. (REsp 631543/MG, Rel. Ministro
FRANCISCO FALCAO, PRIMEIRA TURMA, julgado em 06/12/2005, DJ
06/03/2006 p. 172) (MINAS GERAIS, 2009).
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Os dados obtidos demonstram que a judicializacdo da caducidade do decreto
de desapropriacdo dos iméveis inseridos nas unidades de conservagao também esta
presente na Justica Estadual, apesar de o volume de julgamentos em que houve
efetiva discusséo sobre o tema ser bem menor do que aponta a pesquisa preliminar,
e de o numero de julgados em que houve julgamento do mérito ser ainda mais
restrito.

Dos quatro julgados analisados, apenas um foi favoravel a caducidade da
declaracéo de utilidade publica.

Dos trés julgados que entenderam pela ndo caducidade da declaracdo de
utilidade publica, dois usaram argumento Constitucional (81°, Ill, do art. 225 da
Constituicdo Federal).

Cotejando os dados obtidos por CIRNE (2020), ASSUNCAO (2020) e na

pesquisa propria realizada neste trabalho, tem-se a seguinte sintese:

Tabela 3 — Sintese das decisdes do STJ, TRFs e TJs
Tribunal STJ TRFs TJs

Favoravel a caducidade da 4 21 1

declaracédo de utilidade publica

Desfavoravel a caducidade da 0 1 3
declaracéo de utilidade publica

Usou argumento constitucional (81°, 0 10 2

I, do art. 225 da Constituicéao

Federal)

N&do usou argumento constitucional 4 12 2
(81°, lll, do art. 225 da Constituicédo

Federal)

Fonte: elaborada pelo autor com base nos trabalhos de CIRNE (2020) e ASSUNCAO (2020) e em

pesquisa nos sites dos Tribunais de Justica
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3. OS ARGUMENTOS UTILIZADOS NAS ACOES JUDICIAIS E A
(INYCADUCIDADE DO DECRETO DE DECLARACAO DE UTILIDADE PUBLICA

3.1 Critica dos argumentos utilizados nas acdes judiciais

Além dos argumentos da Procuradoria Federal Especializada do ICMBio,
expostos no primeiro capitulo deste trabalho, ao longo da pesquisa jurisprudencial
foram observados outros argumentos trazidos pelas partes e pelos julgadores nas
acOes judiciais envolvendo a judicializagéo da caducidade dos decretos de utilidade
publica de iméveis inseridos em unidades de conservacao.

Embora ndo se tenha tido acesso ao inteiro teor dos processos, a leitura dos
acordaos é suficiente para perceber as alegacdes das partes, e as principais serao

criticadas neste capitulo.

3.1.1 Caréater perene das restricoes a fruicio da propriedade

A Procuradoria do ICMBio assevera que “as restricbes a fruicdo da
propriedade emanam ndo da declaracdo de utilidade publica, mas da legislacéo
ambiental, perdurando no tempo independentemente da caducidade daquela”
(BRASIL, 2017).

Conforme a legislacdo administrativa, a publicacdo do decreto de declaracao
de utilidade publica para fins de desapropriacdo produz os seguintes efeitos:

a) o Poder Publico passa a ter direito de entrar no bem, com
moderacdo e sem excessos, para o fim de medicao e verificagao (art. 7° do Decreto-
lei n® 3.365/1941);

b) constitui marco temporal apés o qual somente as benfeitorias
necesséarias serdo indenizadas, e as benfeitorias Uteis somente serdo indenizadas
caso previamente autorizadas pelo expropriante (art. 26 81° do Decreto-lei n°
3.365/1941);
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c) constitui o termo inicial para contagem do prazo decadencial para
caducidade do decreto expropriatorio (art. 10, do Decreto-lei n°® 3.365/1941).

O direito administrativo traz poucas restricdes a fruicdo da propriedade do
imovel objeto da declaracao de utilidade publica, podendo o proprietario continuar a
gozar da coisa livremente, sujeitando-se apenas a algumas obrigacdes previstas em
lei, acima descritas.

Todavia, a criacdo de uma unidade de conservacdo acarreta severas
restricbes ao uso de um imovel, conforme art. 11 da Lei n® 9.985/2000. A exigéncia
legal da posse e dominio publicos, bem como de desapropriacdo das areas
particulares incluidas nos limites da unidade de conservacdo de protecdo integral,
decorre da restricdo da realizacdo de atividades, as quais deverdo ser sujeitas as
normas previstas no Plano de Manejo da unidade.

Somente as atividades previstas no Plano de Manejo, no 6rgao responsavel
pela administracdo e em regulamentos poderdo ser exercidas no interior da unidade
de conservacdo, e limitadas a visitacdo, realizacdo de pesquisas cientificas,
desenvolvimento de atividades de educacdo e interpretagdo ambiental, e de
recreacdo em contato com a natureza e de turismo ecoldgico.

Muitas discussfes juridicas existem acerca do cabimento ou ndo dessas
restricbes ambientais enquanto ndo elaborado o Plano de Manejo ou enquanto nao
ocorrida a desapropriacdo!®, mas este ponto ndo é relevante para o presente
trabalho.

O que se percebe, neste tépico, € que razdo assiste a Procuradoria do
ICMBIio quando afirma que ndo se podem confundir as restricbes administrativas
advindas da publicacéo do decreto de declaracdo de utilidade publica do imével com
as restricoes ambientais advindas da criacdo da unidade de conservagao, visto que
sdo independentes e apenas as primeiras estdo sujeitas a caducidade prevista no
art. 10 do Decreto-Lei n°® 3.365/1941.

3.1.2 A caducidade como penalidade

13 A titulo de exemplo, o Tribunal de Justica do Estado de Mato Grosso decidiu, nos 54 agravos de
instrumento relativos ao Parque Estadual Serra Ricardo Franco, que os proprietarios podem continuar
a exercer atividades econdmicas na area enquanto nao for elaborado o Plano de Manejo.
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A Procuradoria do ICMBio assevera que “a caducidade do decreto
expropriatério, no caso de imoéveis inseridos em unidades de conservacao, afigura-
se para o particular ndo como garantia, como ocorre nas desapropriagdes em geral,
mas como penalidade” (BRASIL, 2017).

Conforme ja visto na introducdo historica desta dissertacdo, o primeiro
diploma legislativo brasileiro acerca da desapropriacao foi editado como forma de
limitar o poder estatal e evitar o “confisco” de propriedades sem a devida
indenizacdo. Nesse sentido, portanto, surgiram todas as regras posteriores sobre o
tema — dentre elas a caducidade prevista no art. 10 do Decreto-lei n° 3.365/1941.

O intuito do legislador, ao instituir o prazo decadencial para caducidade do
decreto de declaracdo de utilidade publica, foi o de impedir que o particular
permanecesse longos periodos de tempo numa situacao juridica indefinida, sujeito a
algumas restricbes administrativas sobre sua propriedade, porém sem a efetiva
indenizacao e desapossamento do bem pelo Poder Publico.

Nesse contexto, ndo se afigura possivel, no ordenamento juridico brasileiro,
que a caducidade do decreto expropriatorio, no caso de imoveis inseridos em
unidades de conservacgdao, sirva como penalidade ao particular, vez que nao se trata
de qualquer das hip6teses constitucionais de confisco ou perda compulsoria da
propriedade privada.

A inércia do Poder Publico em efetivar a desapropriacao do imovel inserido
em unidade de conservagcdo ndo pode ser premiada com a aquisicdo gratuita do
bem; da mesma forma como a inércia do particular em pleitear eventual indenizagéo
por desapropriacdo indireta ndo pode ser punida com a perda do imével sem

indenizacao.

3.1.3 A desapropriacao como ato administrativo vinculado e ndo discricionario

A Procuradoria do ICMBio assevera que “as desapropriacdes de areas
particulares inseridas em determinadas classes de areas protegidas fundamentam-
se ndo em um ato administrativo de conveniéncia e oportunidade, mas em uma
imposicao legal” (BRASIL, 2017).
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O juizo de conveniéncia e oportunidade, nestes casos, reside em momento
anterior, qual seja, o momento da criacdo da unidade de conservacao, que é
precedido de estudos técnicos e de consulta publica que permitam identificar a
localizagéo, a dimenséo e os limites mais adequados para a unidade (art. 22 da Lei
n° 9.985/2000).

E durante os estudos técnicos e a consulta publica que o legislador ou o
administrador fazem o juizo de conveniéncia e oportunidade para criacdo da unidade
de conservacao, resultando em lei ou decreto que crie a unidade.

Todavia, uma vez criada a unidade de conservacao de protecao integral, ndo
ha juizo de conveniéncia e oportunidade quanto a desapropriacdo dos imoveis
inseridos na unidade de conservacdo, vez que se trata de ato administrativo
vinculado, decorrente de imposicao legal expressa (art. 11, 81° da Lei n°
9.985/2000).

O caréter vinculado do ato administrativo de desapropriacdo de imoéveis
inseridos em unidades de conservacdo se opde ao carater eminentemente
discricionério do ato administrativo de desapropriacdo de outros tipos de imdveis,
vez que neste Ultimo caso incumbe ao administrador escolher livremente o imével
gue entende ser 0 mais adequado (conveniente) para a consecuc¢ao das atividades
publicas da Administracdo, bem como decidir o melhor momento (oportunidade)
para desapropriar o imével escolhido.

Em se tratando de outros imdveis, o administrador pode, a qualquer
momento, editar o decreto de declaracdo de utilidade publica e, uma vez cessados
0S motivos para a desapropriacdo, pode desistir do procedimento a qualquer tempo,
0 que nao pode ser feito nos casos dos imodveis inseridos em unidades de
conservagao, que devem ser necessariamente desapropriados em obediéncia ao

expresso comando legal.

3.1.4 A obrigatoriedade de lei para alteracdo ou supressdo da unidade de

conservacdo e a independéncia da criacdo da unidade de conservacdo e da

declaracao de utilidade publica
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A Procuradoria do ICMBio assevera que “o artigo 225, paragrafo 1°, inciso I,
da Constituicdo Federal estabeleceu o principio da reserva de lei para a alteracéo ou
supressao de uma unidade de conservagao”, “ndo existe amparo legal para a
extingdo tacita de uma unidade de conservagéo” e que “a declaracdo de utilidade
publica é independente e acessoria ao escopo do ato de criagcdo da unidade de
conservacao” (BRASIL, 2017).

Os dois argumentos serdo tratados em conjunto, por se entrelagarem
profundamente.

A Constituicdo Federal de 1988 prevé expressamente no art. 225, 819, Ill, que
“a alteracdo e a supressdo” das unidades de conservacao sao “permitidas somente
através de lei”; e tal norma foi reproduzida no art. 22, 87°, da Lei n® 9.985/2000, que
diz que “a desafetacdo ou reducdo dos limites de uma unidade de conservacao so
pode ser feita mediante lei especifica”.

Isso significa que somente lei em sentido estrito, proveniente do processo
legislativo (art. 59, Ill, da Constituicdo Federal), pode reduzir, desafetar ou suprimir
os limites de uma unidade de conservagao.

Assim, a inércia do Poder Publico em efetivar a desapropriacdo dos imoveis
inseridos na unidade de conservacao, a demora na elaboracédo do Plano de Manejo
e nem mesmo a desidia dos administradores em estruturar a unidade de
conservacao conduz a sua extin¢do tacita, que continuara existindo como unidade
de conservacgédo formal, ainda que ndo o seja na pratica.

Ainda que se considere a possiblidade de caducidade do decreto de
declaracdo de utilidade publica de imével inserido em unidade de conservacao,
permanece higida a criacdo da unidade de conservacgdo, por se tratar de atos
administrativos distintos e independentes.

Como ja mencionado, esta especificidade do direito ambiental constitucional é
a principal causa das controvérsias envolvendo as consequéncias juridicas da
caducidade do decreto expropriatorio de iméveis situados no interior de unidades de
conservagao.

As principais discussdes travadas no Poder Judiciario, sobretudo no Superior
Tribunal de Justica (CIRNE, 2020) buscam perquirir se houve o efetivo apossamento
do imovel pelo Poder Publico e se houve a ocorréncia da desapropriacéo indireta; ou

se houve mera limitagdo administrativa.
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Este também foi 0o escopo dos 56 agravos de instrumento encontrados no
Tribunal de Justica do Estado de Mato Grosso, nos quais se discutiu a possibilidade
de o particular continuar a exercer a atividade agropecuéria no imével inserido no
Parque Estadual Serra Ricardo Franco enquanto n&o fosse elaborado o Plano de

Manejo.

3.1.5 Inaplicavel a caducidade por se tratar de mera limitacdo administrativa

O Estado de Minas Gerais, na Apelacdo n° 1489910-37.2006.8.13.0024,
asseverou que a caducidade prevista no art. 3° da Lei n°® 4.132/1962 (cujo teor &
semelhante ao do art. 10 do Decreto-Lei n° 3.365/1941), ndo é aplicavel porque a
criacdo da unidade de conservacdo gera mera limitacdo administrativa sobre os
imoveis nela inseridos.

Contudo, tal alegacédo vai de encontro a diccdo do art. 11, 81° da Lei n°
9.985/2000, que prevé expressamente a obrigatoriedade de desapropriacdo dos
imoveis particulares inseridos na unidade de conservacdo. Logo, ndo se trata de

mera limitagdo administrativa.

3.2 Anédlise positivista-normativista da caducidade

Passemos a analise do entendimento segundo o qual o decurso do prazo de
cinco anos previsto no art. 10 do Decreto-Lei n°® 3.365/41 conduz a caducidade da
decretacdo de utilidade publica para fim de desapropriagdo do imével situado na
unidade de conservacdo, mas ndo extingue a unidade de conservagao em si, Cujos
efeitos de sua criacdo permanecem higidos.

Inicialmente, vale ressaltar que este € o entendimento majoritario dos
Tribunais, conforme resultado da pesquisa exposta no capitulo anterior.

Entretanto, uma analise mais acurada da jurisprudéncia do Superior Tribunal

de Justica, com a leitura do inteiro teor dos acorddos mencionados na pesquisa de
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CIRNE (2020), permite concluir que esta jurisprudéncia tem fundamentacéo rasa e
de cunho eminentemente positivista-normativista.

No Agint no AgRg no REsp 1.434.520/PR, de 13 de fevereiro de 2014, n&o
houve efetiva discussdo acerca da caducidade do decreto, pois foi negado
seguimento ao recurso de forma monocratica e o agravo interno somente se refere a
controvérsia sobre a sucesséao do IBAMA pelo ICMBIo.

No REsp 730.464/SP, de 15 de margo de 2005, também n&o houve efetiva
discussao da caducidade, pois o recurso somente se referia a preliminar de caréncia
de acdo por falta de interesse de agir, tendo sido dado provimento ao recurso
especial para que o Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo fizesse o
julgamento do mérito do recurso de apelacao.

No julgamento mais recente (Agint no REsp 1.781.924), de 10 de junho de
2019, os Ministros se limitaram a dizer que “o entendimento adotado pelo Tribunal a
guo estd em consonancia com a jurisprudéncia desta Corte”, transcrevendo e
seguida a ementa do AgRg no AREsp 611.366/MG e do EREsp 191.656/SP.

No EREsp 191.656/SP, de 12 de outubro de 1998, a fundamentagao limitou-
se a dizer que “ocorre, contudo, que, passado o prazo de cinco anos, o Poder
Pablico ndo efetivou o ato expropriatério, tampouco praticou qualquer esbulho
possessorio, resultando inequivocamente caduco o ato declaratorio de utilidade
publica por for¢a do artigo 10 do Decreto-Lei n® 3.365, de 21 de junho de 1941”.

No AgRg no AREsp 611.366/MG, de 12 de setembro de 2017, que trata de
agravo em recurso especial em acdo penal para investigacdo de crime ambiental
consistente na supressao de vegetacdo nativa para formacdo de pasto e acude,
dentro da unidade de conservacdo Parque Nacional da Serra da Canastra. Na
origem, 0 juizo entendeu que, transcorrido o prazo de cinco anos previsto no art. 10
do Decreto-Lei 3.365/41, ocorreu a caducidade do decreto e, assim, 0 juizo
entendeu que ndo havia tipicidade do delito do art. 40%* da Lei 9.605/98. Tal decisédo

foi mantida pelo Superior Tribunal de Justica, em acérdao assim ementado:

14 Art. 40. Causar dano direto ou indireto as Unidades de Conservacgao e as areas de que trata o art.
27 do Decreto n°® 99.274, de 6 de junho de 1990, independentemente de sua localizagéo:

Pena - reclusdo, de um a cinco anos.

§ 1° Entende-se por Unidades de Conservacdo de Protecdo Integral as Estacdes Ecoldgicas, as
Reservas Biologicas, os Parques Nacionais, os Monumentos Naturais e os Reflgios de Vida
Silvestre.

§ 2° A ocorréncia de dano afetando espécies ameacadas de extingdo no interior das Unidades de
Conservacao de Protecao Integral sera considerada circunstancia agravante para a fixacdo da pena.
§ 3° Se o crime for culposo, a pena sera reduzida a metade.
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PENAL. AGRAVO EM RECURSO ESPECIAL. ART. 40 DA LEI 9.605/98.
COMPETENCIA DA JUSTICA FEDERAL. UNIDADE DE CONSERVACAO
FEDERAL. DECRETO FEDERAL EDITADO EM 1972. DESAPROPRIACAO
POR UTILIDADE PUBLICA NUNCA CONSUMADA. CADUCIDADE DO
DECRETO ORIGINAL. PERMANENCIA DA AREA SOB PROPRIEDADE
DO PARTICULAR. IMPOSSIBILIDADE DE SE LIMITAR O DIREITO DE
PROPRIEDADE CONFERIDO CONSTITUCIONALMENTE. TIPICIDADE
AFASTADA QUANTO AO DELITO DE COMPETENCIA DA JUSTICA
FEDERAL. DECISAO MANTIDA. AGRAVO REGIMENTAL IMPROVIDO.

1. Discute-se se o dano causado ao Parque Nacional da Serra da Canastra
- Unidade de Conservacédo Federal (UCF) instituida pelo Decreto 70.355, de
3/4/72 -, narrado na pec¢a acusatoria, configura o delito descrito no art. 40 da
Lei n. 9.605/98, com competéncia da Justica Federal, mesmo em se
tratando de propriedade privada, pois néo efetivada a desapropriacdo pelo
Poder Publico.

2. Firmou este Tribunal compreensdo de que, por se tratar de &area de
preservagdo permanente de dominio da Unido, embora em propriedade
privada, seria considerado de interesse do ente federal, nos termos do que
dispbe o art. 20, lll, da CF/88.

3. Na hipétese, no entanto, o Decreto Federal foi editado em 1972 e a
desapropriagdo jamais se consumou, permanecendo a é&rea sob a
propriedade do particular, assim como diversas outras no Pais que, "criadas
no papel”, acabam néo se transformando em realidade concreta.

4. O art. 10 do Decreto-Lei n. 3.365, de 21/6/41, o qual dispbe sobre as
desapropriagdes por utilidade publica, estabelece que referida expropriacdo
devera efetivar-se mediante acordo ou intentar-se judicialmente, dentro de
cinco anos, contados da data da expedicdo do decreto e findos os quais
este caducard.

5. Da peca acusatoria consta que os acusados teriam suprimido vegetacao
nativa para plantio de capim napier em &rea de preservacdo permanente
(margens de curso d'dgua afluente do ribeirdo Babildnia), bem como
construiram um po¢o, no interior da cognominada "Fazenda Vale Formoso",
Delfin6polis/MG, causando dano direto ao Parque Nacional da Serra da
Canastra (unidade de conservacao de protecao integral).

6. Ocorre que a constatacdo da referida supresséo, a qual teria dado causa
aos danos indicados, deu-se apenas em julho de 2008, quando ja operada a
caducidade do Decreto original (e ndo se tem nos autos qualquer noticia de
sua reedicao).

7. Superada a caducidade do Decreto Federal ha tempos, ndo hd como
limitar-se o direito de propriedade conferido constitucionalmente, sob pena
de se atentar contra referida garantia constitucional, bem como contra o
direito a justa indenizacgéo, previstos nos incisos XXIl e XXIV do art. 5° da
CF.

8. Tipicidade do fato afastada no que se refere ao delito de competéncia da
Justica Federal (art. 40 da Lei n. 9.605/98).

9. Agravo regimental improvido.

(AgRg no AREsp n. 611.366/MG, relator Ministro Nefi Cordeiro, Sexta
Turma, julgado em 12/9/2017, DJe de 19/9/2017.)

Percebe-se, assim, que a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica
acerca da caducidade do decreto de declaracdo de utilidade publica de imovel
inserido no interior de unidade de conservacao se resume a aplicacdo positivista da
norma do art. 10 do Decreto-Lei n° 3.365/41, e de um julgado criminal, em que o

argumento foi utilizado para afastar a tipicidade do delito do art. 40 da Lei n°
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9.605/98, sem qualquer discussdo sobre a aplicacdo dos principios constitucionais
da tutela do meio ambiente ao tema.

Todos os demais julgamentos civeis subsequentes do Superior Tribunal de
Justica sédo fundados na mera reproducao destes julgados, que nao deveriam servir
como precedentes.

Esta conclusdo demonstra que, ainda hoje, na pratica administrativa e forense
€ comum que os litigios ambientais sejam julgados exclusivamente com base na
legislagéao civil, “como se o principio da funcao social da propriedade — para néo falar
da sua funcdo socioambiental — fosse forma alienigena ao ordenamento, devendo,
por isso mesmo, ser afastada ou desconsiderada, no caso concreto” (BENJAMIN,
1999, p. 5).

Fazendo um juizo hipotético que exclua a influéncia constitucional sobre o
tema, do ponto de vista normativo-positivo exclusivamente infraconstitucional, tem-
se trés normas de igual hierarquia (Decreto-Lei n® 3.365/41, Lei n° 4.132/62 e Lei n°
9.985/00) e de diferente cronologia e especialidade, que versam sobre o tema da

desapropriacdo de imoéveis:

Decreto-Lei n°® 3.365/41

Art. 10. A desapropriacao deverd efetivar-se mediante acordo ou intentar-
se judicialmente, dentro de cinco anos, contados da data da expedicdo do
respectivo decreto e findos os quais este caducari. Neste caso, somente
decorrido um ano, podera ser o mesmo bem objeto de nova declaragéo.
Paragrafo Unico. Extingue-se em cinco anos o direito de propor acdo que
vise a indenizacao por restricdes decorrentes de atos do Poder Publico.

Lei n® 4.132/62

Art. 3° O expropriante tem o prazo de 2 (dois) anos, a partir da decretacdo
da desapropriacdo por interesse social, para efetivar a aludida
desapropriagdo e iniciar as providéncias de aproveitamento do bem
expropriado.

Lei n® 9.985/00

Art. 11. O Parque Nacional tem como objetivo basico a preservacdo de
ecossistemas naturais de grande relevancia ecolégica e beleza cénica,
possibilitando a realizacdo de pesquisas cientificas e o desenvolvimento de
atividades de educacéo e interpretacdo ambiental, de recreacdo em contato
com a natureza e de turismo ecoldgico.

§ 1° O Parque Nacional é de posse e dominio publicos, sendo que as areas
particulares incluidas em seus limites serdo desapropriadas, de acordo com
0 que dispde a lei.

As duas primeiras normas tém carater geral e mais abrangente, pois

delimitam prazo de caducidade; e a ultima norma é de carater especial, especifica
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sobre unidades de conservacao, e de carater mais restrito, pois ndo delimita prazo
de caducidade.

No conflito de normas devem ser adotados critérios para que apenas uma
delas prevaleca (DINIZ, 2014; BOBBIO, 1994):

i) critério cronoldgico: norma posterior prevalece sobre norma anterior;

i) critério da especialidade: norma especial prevalece sobre norma
geral;

iii) critério hierarquico: norma superior prevalece sobre norma inferior.

O critério cronoldgico é previsto expressamente no art. 2°, 81° do Decreto-lei
n® 4.657/42 (Lei de Introducdo as Normas do Direito Brasileiro), ao passo que o
critério da especialidade € previsto no §2° do mesmo dispositivo legal.

Antinomia de 1° grau é aquele conflito de normas resolvivel pela aplicacéo de
apenas um dos critérios acima expostos; antinomia de 2° grau € aquela que envolve
dois critérios.

As antinomias podem ser classificadas em aparentes ou reais. Antinomia
aparente é aquela em que a aplicacdo dos critérios acima expostos é bem simples e
suficiente para solucdo do conflito. Antinomia real € aguela em que os critérios que
devem ser usados ndo sdo tdo claros, sendo possivel discussdo acerca de qual
critério seguir.

Voltando ao caso em andlise, como todas as normas sdo de igual grau
hierarquico, mas tém cronologia e especialidade diversas, trata-se de uma antinomia
aparente de 2° grau, solucionavel pela aplicacdo dos critérios cronologico e da
especialidade: a norma posterior prevalece sobre a norma anterior € a norma
especial prevalece sobre a norma geral.

Portanto, quando se tratar de decreto de declaracdo de utilidade publica de
imoével inserido em unidade de conservacao, por forca dos critérios da especialidade
e cronoldgico, ndo é aplicavel o prazo decadencial de caducidade previsto nas
normas gerais, em razao da auséncia de previsdo expressa na norma especial.

Esta linha de raciocinio foi adotada em alguns acorddos dos Tribunais

Regionais Federais:

PARQUE NACIONAL DO ITATIAIA/R]. AGAO DECLARATORIA DE
INEXISTENCIADE RELACAO JURIDICO-ADMINISTRATIVA, CUMULADA
COM ACAO CONDENATORIA. INEXISTENCIA DE CADUCIDADE DO
DECRETO N° 84.568/1982. LIMITACOES ADMINISTRATIVAS. (...)
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5. A norma legal que trata de desapropriacédo é o Decreto n° 3.365/1941, no
qual ha determinacdo para que, apos a expedicdo do ato declarando
determinada area de utilidade publica, a desapropriacao ocorra no prazo de
cinco anos, sob pena de caducidade do decreto declaratério. Em se
tratando de Unidades de Conservagdo, o artigo 11, 8§1° da Lei n°
9.985/2000, que instituiu o Sistema Nacional de Unidades de Conservagéo
(SNUC), néo previu prazo para a desapropria¢do. I1sso porque as unidades
de conservacao sao criadas por ato do Poder Publico (lei ou decreto), mas
apenas extintas, reduzidas ou recategorizadas por lei, nos termos do inciso
[1l, § 1° do artigo 225 da CF/88. (...) (BRASIL, 2018).

Contudo, a ndo ser em exercicios hipotéticos académicos, a presenca da
Constituicdo Federal no ordenamento juridico brasileiro ndo pode ser ignorada.

A questdo da caducidade do decreto envolve a necessidade de um olhar
multidisciplinar, com a conjuncdo de normas de direito administrativo, ambiental e

constitucional.

3.3 Andlise constitucional da caducidade

Sarlet e Fensterseifer (2020) asseveram que as normas constitucionais
garantidoras da tutela do meio ambiente alcancaram “status juridico-constitucional
de direito fundamental” e “colocam os valores ecolégicos no ‘coracdo’ do nosso
Sistema Juridico, influenciando todos os ramos juridicos, inclusive a ponto de limitar
outros direitos (fundamentais ou n&o)”.

Ou seja, ndo sdo normas meramente programaticas. Emanam regras e
principios com forca normativa suficiente para produzir efeitos perante a legislacéo
infraconstitucional e perante os atos praticados pelo Poder Publico e por
particulares.

Assim, qualquer atividade administrativa ou judicial ndo pode ser exercida
sem considerar a aplicagdo das normas constitucionais, cujo carater é invasivo,
intrometido nas relacdes sociais (GUASTINI, 2003).

A Constituicdo Federal de 1988 determina ao Poder Publico a obrigacédo de
fazer de defender e preservar o meio ambiente, tratando-se assim de atuacgéo
vinculada.

O Poder Publico ndo pode escolher ndo preservar o meio ambiente; contudo,

remanesce o critério administrativo de como o fazer, isto €, o administrador pode
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escolher, conforme critérios de conveniéncia e oportunidade, a melhor estratégia e
os melhores mecanismos para promover a preservacao do meio ambiente em cada

caso concreto:

No caso especialmente do Poder Executivo, hd uma clara limitagdo ao seu
poder-dever de discricionariedade, de modo a restringir a sua margem de
liberdade na escolha nas medidas protetivas do ambiente, sempre no intuito
de garantir a maior eficacia possivel e efetividade ao direito fundamental em
questdo (SARLET, FENSTERSEIFER, 2020).

Uma das possibilidades erigidas pelo proprio legislador constitucional é a
instituicdo de espacgos territoriais especialmente protegidos, denominados de
unidades de conservacao pela Lei n° 9.985/2000, que instituiu o SNUC.

Em momento anterior deste trabalho ja se mencionou acerca do declinio da
utilizacdo do modelo tradicional de criagcdo de Parques para fins de conservacgéo
ambiental, em prol de um modelo mais moderno de integracdo da populacdo local
com o exercicio de atividades econdémicas de baixo impacto aliadas a preservacao
do meio ambiente.

Todavia, a criagdo de unidades de conservagdo ainda tem sido a principal
escolha dos administradores para preservacdo ambiental. Basta verificar a
guantidade de unidades de conservacado existentes no pais, a maioria criada nos
altimos trinta anos. E, uma vez que o administrador tenha escolhido criar a unidade
de conservacao, é seu dever efetivamente implanta-la e geri-la, sob pena de ofensa
ao comando constitucional.

N&o por acaso a legislacdo admite qualquer ato normativo para criacdo de
uma unidade de conservacdo, mas exige lei formal em sentido estrito para
supresséao ou alteracéo dos limites de uma unidade de conservacéo.

A intencdo do legislador é facilitar a expansdo da protecdo ambiental e
dificultar ao maximo a sua reducéo, porque a tutela do meio ambiente assegura um
bem essencial a qualidade de vida, indispensavel a satisfacdo de outros direitos
fundamentais, dentre eles a dignidade da pessoa humana (art 1°, Ill, da Constituicdo
Federal) (FIORILLO, 2013).

O direito ambiental, no Brasil, tem fundamento constitucional no art. 225 da
Constituicdo Federal, que assegura o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado e estabelece seu carater de bem de uso comum do povo, isto é, ndo se
trata de bem puablico nem particular, mas sim um patriménio de carater

transindividual.
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Uma vez criada a unidade de conservacgéo, tem-se a declaracao publica de
gue aquele espaco é de interesse transindividual, de interesse difuso, que perpassa
a mera utilidade publica ou o interesse social.

Portanto, ndo h&d como abordar o tema da caducidade do decreto sem
perpassar o cotejo das normas infraconstitucionais de regéncia (Decreto-Lei n°
3.365/41, Lei n® 4.132/62 e Lei n° 9.985/00) com as normas constitucionais sobre a
tutela do meio ambiente (artigo 225, 81°, Ill da Constituicao Federal).

No ambito dos Tribunais Regionais Federais, quase metade dos julgamentos

tém utilizado argumentos constitucionais. Assunc¢éo (2020) assevera que:

Verificou-se também em alguns julgados o sopesamento entre o direito ao
meio ambiente saudavel e direitos individuais, a propriedade, a livre
iniciativa e a moradia, estando estes em um patamar de igualdade na
Constituicdo Federal, de modo que o reconhecimento da caducidade de
declaragdo de utilidade publica n&o inviabilizaria o poder puablico de cumprir
0 seu dever de protecdo ao meio ambiente, que, contudo, deve ser
alcancado dentro das norma legais. Os Tribunais Regionais Federais da 12,
22 e 42 Regides vem utilizando em suas decisbes o comando contido no §
19, inciso Il do art. 225 da Constituicdo Federal, que traz a imposi¢do ao
poder publico do dever de criagdo de espacos protegidos, como fundamento
para afastar a aplicagdo da caducidade também a criagdo das unidades de
conservacgdo, ndo obstante o reconhecimento da caducidade da declaracéo
de utilidade publica. (ASSUNCAO, 2020)

Igual proporcéo foi encontrada nos Tribunais de Justica dos Estados, com
metade dos julgamentos utilizando argumentos constitucionais.

O debate acerca da caducidade do decreto de declaracéo de utilidade publica
para fins de desapropriacdo deve ser feito, necessariamente, considerando o
embate principiol6gico entre o direito a propriedade (assegurado pela caducidade do
decreto de declaracdo de utilidade publica) e o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado (assegurado pela incaducidade do decreto em virtude da
obrigatoriedade/vinculacao de desapropriacéo).

A colisdo de principios sera abordada neste trabalho conforme o pensamento

de Alexy (2006), sendo justificada a escolha deste autor porque

Entre todas as propostas de reintroducdo de uma noc&o de justica no
Direito apresentadas e refinadas a partir da década de 50 até nossos dias, a
teoria de Robert Alexy pode ser considerada uma das mais completas, por
ser muito articulada e procurar com seriedade, detalhamento e sofisticacao,
reabilitar a raz@o préatica. Permite assim que o Direito encontre bases
racionais para sua sustentacao e justificacdo, adquirindo, desta forma, um
alto grau de legitimidade. (...)
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O modelo de Direito alexiano deriva de uma articulacdo de duas dimensdes:
uma dimenséo institucional composta pelas caracteristicas do Positivismo
de eficacia social e elaboracdo da lei consoante o procedimento formal
estabelecido; e uma dimensao ideal ou discursiva, composta pela correcéo,
elemento que tomado isoladamente corresponderia uma abordagem de
Direito Natural. A proposta de Alexy € justamente conciliar ambas as
dimensBes em uma teoria compreensiva do Direito, através de um modelo
gue leve em consideracdo a aplicacdo de normas positivadas, legalmente
estabelecidas e validas e também exige que as mesmas apresentem um
contelido compativel com a correcdo (GEREMBERG, 2006).

N&o se pretende exaurir a obra de Alexy, até porque € “um work in progress,
uma obra inacabada em franco estado de aperfeigopamento e alteracio”
(GEREMBERG, 2006). O que se apresentard sdo linhas gerais sobre o
procedimento elaborado por Alexy, tdo somente naquilo que seja suficiente para a
analise proposta neste trabalho.

Como j& mencionado, Alexy (1988) diferencia regras e principios conforme a
estrutura da norma. Regras devem ser cumpridas de forma direta, mas principios
admitem cumprimento em graus diversos.

Enquanto as regras conflitantes excluem umas as outras, prevalecendo
apenas uma delas (lei da colisdo), os principios possuem dimensdo de peso e,
assim, devem ser sopesados entre si em cada caso, cedendo lugar uns aos outros
sem que sejam invalidados ou extintos.

Este sopesamento é chamado de método da ponderacdo, e ndo ocorre ao
arbitrio do intérprete ou do julgador, mas sim mediante uma operacdo légico-
hermenéutica que vai decidir a situacao.

Primeiro devem ser identificados os valores (principios) que incidem sobre o
caso concreto; depois, devem ser apurados os pesos dos respectivos principios,
para entdo se enunciar uma regra, a partir da ponderacdo realizada, que vai
determinar como implementar a medida.

O processo de ponderagdo para extragdo de uma regra juridica tem a
seguinte estrutura (P1 P P2) C — R, onde P1 e P2 sdo os principios contraditorios,
C sao as circunstancias de aplicacéo, P € o vinculo de precedéncia de um principio
sobre o outro e R é a regra produto da aplicacdo da lei de colisdo, chamada de
“norma constitucional adscrita” (ALEXY, 2008; GEREMBERG, 2006)?°.

15 O raciocinio de Alexy € mais complexo e envolve, além da regra apresentada, a “formula do peso”,
a “justificagdo interna” e a “justificagdo externa” (alterada em 2002). Trata-se de simplificacdo, nos
limites do necesséario para aplicagao neste trabalho.
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Acerca da ordem de precedéncia dos principios, Alexy (1988) defende ser
impossivel uma ordem forte de principios, ou seja, uma hierarquizacao rigida e
incondicionada; mas que € possivel estabelecer uma ordem fraca dos principios,
composta de um sistema de condi¢cdes de prioridades, um sistema de prioridades
prima facie e um sistema de estruturas de ponderacdo. Estas prioridades ndo séao
absolutas, pois variam conforme a carga de argumentacdo e preferéncias
casuisticas.

Retomando o debate acerca da caducidade do decreto de declaragédo de
utilidade publica para fins de desapropriacdo, tem-se que a colisdo ocorre entre
principios de mesma hierarquia, pois ambos 0s principios sdo constitucionais: direito
a propriedade (P1) e direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (P2).

A aplicacdo individualizada de cada um dos principios conduz a resultados
contraditorios. Se se levar em conta somente o direito a propriedade, haveria de
prevalecer a regra segundo a qual caduca o decreto; se se levar em conta somente
o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, prevaleceria a regra da
incaducidade do decreto.

Acerca da preferéncia entre os dois principios, € seguro dizer que, prima
facie, o ordenamento juridico brasileiro estabelece uma precedéncia geral basica do
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado em relacdo ao direito a
propriedade, conforme ja demonstrado no Capitulo 1 deste trabalho. Cumpre
ressaltar que esta proposicdo de preferéncia permite estabelecer excecbes de
acordo com as peculiaridades de cada caso concreto.

Ponderando os principios em jogo frente as circunstancias C (caducidade do
decreto), tem-se que o principio do direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado também tem mais peso no caso concreto, porque tutela interesses
difusos (possibilita a desapropriacdo dos imdveis situados na unidade de
conservacao), ao passo que o principio do direito a propriedade tutela interesses
individuais.

Mancuso (2004) assevera que os interesses difusos sdo mais abrangentes do
gue os interesses coletivos, pois abarcam uma indefinicdo de pessoas. Do ponto de
vista qualitativo, o interesse difuso também é mais abrangente, pois considera o
homem pela sua propria condigcdo de ser humano, independentemente de afiliagdo

ou categorizacgao.
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Estabelecido o vinculo de precedéncia entre o0s principios em jogo, e
encontradas as circunstancias de aplicacédo, ndo sendo o caso de nenhuma excecao
conforme particularidades do caso concreto, extrai-se a regra R, segundo a qual o
art. 10 do Decreto-Lei n° 3.365/41 ndo é aplicavel aos imoveis situados no interior de
unidades de conservacao.

Por fim, outros argumentos de ordem mais pratica ou légica também
contribuem para a conclusdo de que a declaracdo de utilidade publica do imovel
inserido em unidade de conservacao nao pode caducar.

A declaracdo da caducidade do decreto sem a extincdo da unidade de
conservagdo sO alteraria para pior a situacdo dos particulares proprietarios de
imoveis, que continuariam a conviver com os efeitos das limitagdes administrativas
decorrentes da unidade de conservagdo, mas ficariam impedidos de buscar a
indenizacdo por desapropriacdo indireta, assim como o Poder Publico também
ficaria impedido de promover os atos de desapropriacédo e indenizacao.

Na verdade, ndo haveria nenhum sentido préatico nesta medida, pois passado
um ano da declaracdo de caducidade, o Poder Publico estaria obrigado e expedir
novo decreto de declaracao de utilidade publica para fins de desapropriacéo, ja que
a desapropriacdo dos imoveis situados em unidade de conservacdo € ato
administrativo vinculado, pois previsto expressamente em lei, como ja mencionado

anteriormente.
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4 - PARQUE ESTADUAL SERRA RICARDO FRANCO: UM ESTUDO DE CASO

4.1 Historico e formacgao do Parque

O Parque Estadual Serra Ricardo Franco - PESRF é uma unidade de
conservacao de protecao integral criada pelo Decreto Estadual n°® 1.796, de 04 de
novembro de 1997.

Situado integralmente no municipio de Vila Bela da Santissima Trindade/MT,
na fronteira com a Bolivia, tem area de 158.620,85 ha e grande relevancia ecoldgica,
vez que fica situado no ec6tono'® da Depressdo de Guaporé, entre os biomas do
Cerrado brasileiro, Pantanal e Floresta Amazonica.

O Parque abrange as terras baixas e altas a oeste do rio Guaporé até o
encontro com o Rio Verde, fazendo divisa e formando corredor ecolégico com o
Parque Nacional Noel Kempff Mercado, na Bolivia.

Além disso, forma um mosaico de unidades de conservagdo com os Parques
Estaduais da Serra de Santa Barbara (MT) e do Corumbiara (MS), tratando-se assim
de area de grande e Unica biodiversidade (YOUNG et al, 2018).

O PESREF foi escolhido para estudo de caso em virtude da complexidade da
questao juridica que o envolve, notadamente a discussado acerca da caducidade do
decreto, e também pela facilidade de obtencédo de informacbes pelo pesquisador,
visto que este autor foi Juiz de Direito na Comarca de Vila Bela da Santissima
Trindade/MT de 2016 a 2022 e, assim, vivenciou pessoalmente o imbroglio sobre a
unidade de conservagao.

Apesar de sua importancia biol6égica, a criacdo do Parque ndo se deu
exclusivamente por vontade do governo estadual: foi criado como contrapartida e
como objeto de um empréstimo de US$ 205 milhdes feito pelo Banco Mundial no
ambito do Projeto de Gerenciamento de Recursos Naturais de Mato Grosso, firmado

em 1° de junho de 1992, com as seguintes clausulas:

3.18 The State Government is committed to the establishment of additional
conservation units in all unoccupied public lands in Zone 6. (..) The areas

16 Um ec6tono é uma regido resultante do contato entre dois ou mais biomas.
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targeted for establishment of conservation units include some 4.8 million ha:
Chapada dos Guimardes - 70,000 ha (extension of an existing reserve),
Cabeceiras do Rio Cuiaba - 300,000 ha, Rio Madeirinha - 800,000 ha, Rio
Ronuro - 700,000 ha, Serra Ricardo Franco 400,000 ha, Serra de Santa
Barbara - 800,000 ha, Pantanal do Rio das Mortes - 800,000 ha, Serra do
Cachimbo - 500,000 ha and Apiacas - 477,000 ha. The project would
finance surveys, construction of offices and control posts in the units,
vehicles, training, technical assistance, and incremental salaries. (...) During
negotiations, the Federal and State Governments provided assurances that:
(...) (b) by June 30, 1994, the State would establish and thereafter maintain
conservation units in lands identified as unoccupied public lands through the
discriminatory works carried out in the first year of the project in Zone 6, and
by June 30, 1995, it would establish conservation units in all remaining lands
identified as unoccupied public lands through the discriminatory works in
Zone 6, provided that at least 16 conservation units are established (para.
4.01 (c)). For privately owned areas in Zone 6, a satisfactory plan of action
to encourage the sustained management of private forests, consistent with
the agro-ecological zoning recommendations, would be completed no later
than June 30, 1993, and put into effect thereafter (para. 4.01 (d))'’. (THE
WORLD BANK, 1992)

Embora ndo se tenha conseguido acesso ao inteiro teor, o estudo técnico
para criagdo do Parque Estadual Serra Ricardo Franco foi elaborado sob a seguinte
ficha catalografica: SPVS-Sociedade de Pesquisa em Vida Selvagem e Educacéo
Ambiental. 1997. Estudo ecoldgico rapido para a criagdo e implantacdo da unidade
de conservacao da Serra de Ricardo Franco. Cuiab&: Governo do Estado do Mato
Grosso, Programa de Desenvolvimento Agroambiental (PRODEAGRO): Fundacgao
Estadual do Meio Ambiente (FEMA MT), Coordenadoria de Pesquisa e
Planejamento Ambiental, Divisdo de Unidades de Conservacao.

Apesar da proposta inicial e do compromisso firmado pelo governo estadual, o
Parque Estadual Serra Ricardo Franco foi criado com area de menos da metade do

17 Traducéo livre: 3.18 O Governo do Estado estd comprometido com o estabelecimento de unidades
de conservacao adicionais em todas as terras publicas devolutas da Zona 6. (..) As &reas destinadas
ao estabelecimento de unidades de conservacéo incluem cerca de 4,8 milh8es de ha: Chapada dos
Guimardaes - 70.000 ha (extensdo de uma reserva existente), Cabeceiras do Rio Cuiaba - 300.000 ha,
Rio Madeirinha - 800.000 ha, Rio Ronuro - 700.000 ha, Serra Ricardo Franco 400.000 ha, Serra de
Santa Barbara - 800.000 ha, Pantanal do Rio das Mortes - 800.000 ha, Serra do Cachimbo - 500.000
ha e Apiacas - 477.000 ha. O projeto financiaria vistorias, construcao de escritdrios e postos de
controle nas unidades, veiculos, treinamento, assisténcia técnica e salarios incrementais. (...) Durante
as negociagoes, os Governos Federal e Estadual garantiram que: (...) (b) até 30 de junho de 1994, o
Estado estabeleceria e a partir de entdo manteria unidades de conservagcédo em terras identificadas
como terras publicas devolutas por meio da discriminacao obras realizadas no primeiro ano do projeto
na Zona 6, e até 30 de junho de 1995, estabeleceria unidades de conservacdo em todas as terras
remanescentes identificadas como terras publicas devolutas por meio de obras discriminatérias na
Zona 6, desde que pelo menos 16 unidades de conservacao sao estabelecidos (paragrafo 4.01 (c)).
Para areas de propriedade privada na Zona 6, um plano de acdo satisfatorio para encorajar o manejo
sustentado de florestas privadas, de acordo com as recomendac¢fes de zoneamento agroecolégico,
seria concluido até 30 de junho de 1993 e entraria em vigor a partir de entao (par. 4.01(d)).
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pactuado com o Banco Mundial, sendo 71% de propriedade particular
(GREENPEACE, 2023), de diferentes tamanhos:

Figura 1 — Sobreposi¢céo do Cadastro Ambiental Rural x Parque Estadual da Serra
Ricardo Franco
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Fonte: GREENPEACE (2023)

Poucas acoes foram feitas pelo Estado de Mato Grosso para implantacao
efetiva do PESRF, que continuou sendo ocupado pelos particulares, cuja atividade
principal é a pecuaria extensiva de gado de corte e cria, recria e engorda.

Nao foi elaborado o Plano de Manejo, e a geréncia do Parque, que sequer

tem sede construida, € exercida por um servidor ocupante de cargo em comissao de
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livre nomeacdo e exoneragcdo, sem quaisquer outros funcionarios vinculados a
unidade de conservacao.

Com o passar dos anos, notadamente ap0s a construcdo da ponte de
concreto sobre o Rio Guaporé e do asfaltamento da BR-174-B, que liga Vila Bela da
Santissima Trindade/MT a BR-174 em Pontes e Lacerda/MT e, consequentemente,
ao resto do pais, houve grande valorizacdo dos imdveis situados na regido, cujo
acesso ficou bastante facilitado.

Avancou, assim, a pressdo econémica sobre o Parque Estadual, cujas areas

de ocupacdo humana aumentaram significativamente:

Figura 2 — Mapa de uso e cobertura da terra no PERSF

IS 1998 2018

15 - Pastagem

I 3 - Formagso Florestal
B : - Formagso Savénica

B 20 - Cultura Semi-Peavens erene
21- Mosaioo de Agriculira ¢ Pastagem 21-Mosako 68 Agricultura e Paitagem

Fonte: GREENPEACE (2023)

4.2 Judicializagédo do PESRF no TIMT



7

Em 2016 a Promotoria de Justica da Comarca de Vila Bela da Santissima
Trindade/MT instaurou diversos inquéritos civis para investigar a responsabilidade
civil ambiental dos proprietarios e possuidores das terras situadas no interior do
PESRF, os quais deram origem a mais de 50 acdes civis publicas distribuidas no
Poder Judiciario.

Em dezembro de 2016 o Juiz de Direito deferiu medida liminar para embargo
de atividades nas propriedades inseridas no Parque e para indisponibilidade de
ativos financeiros e suspensao de fornecimento de linhas de crédito até o limite do
dano ambiental apontado.

Foram interpostos dezenas de agravos de instrumento (os quais foram
mencionados na pesquisa realizada neste trabalho), aos quais foi dado parcial
provimento pelo Tribunal de Justica do Estado de Mato Grosso para afastar a
indisponibilidade de ativos mediante caucédo a recair sobre o proprio imével, bem
como para afastar o embargo de atividades e autorizar a continuidade destas.

Por diversas razfes processuais, as agbes civis publicas ainda ndo foram
julgadas.

Vérios particulares, por sua vez, ingressaram com acfes de desapropriacao
indireta contra o Estado de Mato Grosso, alegando que as restricbes ambientais
impostas sobre suas propriedades suprimiram por completo seu direito de
propriedade, fazendo jus a indenizacao.

Outros proprietarios ingressaram com acfes declaratérias de nulidade de
autos de infracdo emitidos pela Secretaria Estadual de Meio Ambiente, fundados nas
razdes de decidir dos agravos de instrumento julgados pelo Tribunal de Justica.

Neste meio tempo, o desmatamento acumulado e a degradacdo das areas
particulares no interior do PESRF se tornam cada vez mais relevantes:
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Figura 3 — Mapa que relaciona Parque Ricardo Franco, o Cadastro Ambiental

Rural, alertas de degradacéo e cicatriz de queimada

8000w 60°200°W

Fonte: GREENPEACE (2023)

Paralelamente, o Ministério Publico ingressou com a acdo civil publica
0000642-31.2015.8.11.0077, objetivando compelir o Estado de Mato Grosso a
implantar, gerenciar e fiscalizar efetivamente a unidade de conservacdo Parque

Estadual Serra Ricardo Franco, dotando-a de estrutura fisica, recursos humanos e
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equipamentos compativeis com sua extensao e complexidade; elaborar e executar o
Plano de Manejo do Parque; implantar o Conselho Consultivo e realizar a
regularizacdo fundiaria do PERSF.

Neste processo foi deferida medida liminar fixando prazos para o
cumprimento das medidas determinadas, contudo, o Estado de Mato Grosso
ingressou com pedido de Suspensdo de Liminar no TJMT, que foi acolhido,
suspendendo a decisdo outrora deferida.

Num segundo momento, o Estado de Mato Grosso asseverou que n&do houve
a intencdo deliberada de ndo implantacio do PERSF, mas apenas
descontentamento com relacdo a exiguidade dos prazos fixados na decisdo de
primeira instancia.

Assim, em 28 de abril de 2017 o Estado de Mato Grosso e o Ministério
Publico do Estado de Mato Grosso firmaram Termo de Ajustamento de Condutal8®®,
gue prevé a elaboracdo de um plano de manejo florestal em 21 meses; a realizacéo
de diagndstico fundiario num prazo de 14 meses, com a apresentagcdo posterior de
um cronograma para regularizagdo fundiéria dos iméveis e desocupacgéo das areas
ocupadas irregularmente; o georreferenciamento e sinalizacdo do entorno do
parque; a realizacdo de atividades de fiscalizacdo; a criagdo de um conselho
consultivo e a normatizacao do uso publico do local.

Embora os prazos tenham sido repactuados em posterior acordo em 202120,
até hoje néo foi elaborado o Plano de Manejo e o diagnéstico fundiario, somente
tendo sido cumpridas as obrigactes referentes a sinalizacao, fiscalizacdo e criacédo
do conselho consultivo.

Diversas foram as tentativas de extinguir ou reduzir os limites do PESRF ao
longo dos anos, sendo as principais em 2004, 2017 e 2022. Na Assembleia
Legislativa do Estado de Mato Grosso tramita proposta de decreto legislativo
visando sustar os efeitos do Decreto Estadual n° 1.796/97, que criou o PERSF, mas
nao obteve apoio politico suficiente para aprovagao.

Em 26 de abril de 2022, o Tribunal de Justica do Estado de Mato Grosso
terminou o julgamento da Apelagéo n° 0022705-95.2014.8.11.0041, referente a agao

18 Disponivel em: https://www.oeco.org.br/wp-content/uploads/2017/05/TAC_Parque_Ricardo-
Franco.pdf. Acesso em 21 mar. 2023.

19 Disponivel em: https://oeco.org.br/reportagensi/tic-tac-parque-estadual-serra-ricardo-franco-ganha-
prazos-para-implantacao/. Acesso em 04 mar 2023.

20 Disponivel em: https://www.tjmt.jus.br/noticias/63210. Acesso em 04 mar 2023.
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popular que visava desconstituir o ato administrativo de criacdo do PESRF, tendo

como um dos fundamentos a caducidade do decreto:

RECURSO DE APELACAO — ACAO POPULAR — DECRETO ESTADUAL
N° 1.796/1997 — CRIACAO DO PARQUE ESTADUAL SERRA RICARDO
FRANCO (PESRF) — AMICUS CURIAE — AMPLIACAO DO OBJETO DA
DEMANDA - IMPOSSIBILIDADE — PRAZO DE 5 (CINCO) ANOS PARA A
IMPLANTACAO DO PARQUE - CADUCIDADE DOS EFEITOS
EXPROPRIATORIOS — REJEITADA — UNIDADES DE CONSERVACAO -
EXTINCAO, REDUCAO OU RECATEGORIZACAO — RESERVA LEGAL —
ARTIGO 225, 81° IIl, DA CF/88 — AREAS INSERIDAS NA FAIXA DE
FRONTEIRA - AUSENCIA DE IDENTIFICACAO -
ILEGALIDADE/LESIVIDADE AO PATRIMONIO PUBLICO NA EDICAO DO
DECRETO — NAO COMPROVACAO — RECURSO DESPROVIDO. (...) O
Parque Estadual Serra Ricardo Franco foi criado por decreto executivo
vélido segundo a legislagédo vigente a época, portanto, ato juridico perfeito
consolidado. Somente por lei especifica pode ser alterada sua destinacdo
ou extinta a unidade de conservacéo, conforme o artigo 225, §1°, I, da CF,
o artigo 22, 87° da Lei 9.985/00, o artigo 30, 84°, da Lei Estadual n°
9.502/2011 e o artigo 38 da Lei Complementar Estadual n° 38/95. Nem a
caducidade da declaracdo de utilidade publica prevista no artigo 10 do
Decreto-lei 3.365/41 nem a demora do Poder Publico em desapropriar todas
as areas que integram a unidade de conservacao implicam extingdo desta
area de protecdo ambiental. (MATO GROSSO, 2022)

Esse acérdao nao foi incluido na pesquisa jurisprudencial exposta no Capitulo
2 porque o julgamento ainda ndo havia sido concluido quando a pesquisa foi
realizada, em margo de 2022.

No referido julgamento, o relator?! e o 2° vogal proferiram votos favoraveis a
caducidade do decreto, porém sem abordar argumentos constitucionais, valendo-se
apenas da mesma férmula positivista-normativista de decidir do Superior Tribunal de
Justica: aplicacdo pura da lei e mencao a julgamentos anteriores.

A divergéncia inaugurada pela 12 vogal e seguida pelo 3° e 4° vogais foi
desfavoravel a caducidade do decreto, calcada em argumentos constitucionais e

ponderacédo de principios:

“(...)

No caso, ndo estd em jogo apenas o direito de propriedade, mas o direito
difuso ao meio ambiente ecologicamente equilibrado. As restricbes a fruicao
dos imoveis inseridos em unidades de conservacdo decorrem ndo do ato
formal que os declara como de utilidade publica ou de interesse social, mas
sim da tbnica preservacionista que impede uma exploracdo dissonante das
limitacdes de cunho ambiental previstas na Lei do SNUC.

A caducidade enseja a perda da validade do ato e, em se tratando de
unidade de conservacéo, qualquer interpretacdo neste sentido afronta o art.

21 Para preservar o carater puramente académico das observacbes, ndo serdo mencionados o0s
nomes dos julgadores.
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225, 81°, Il da Constituicdo, que estabelece que qualquer alteracdo ou
supressdo em unidades de conservacdo dependerdo de lei.

Ademais, as restricbes a fruicdo da propriedade emanam n&do da
declaracgédo de utilidade publica, mas da legislacdo ambiental, perdurando no
tempo mesmo com a caducidade do decreto expropriatorio.

O Parque Estadual Serra Ricardo Franco foi criado por decreto executivo
vélido segundo a legislacdo vigente a época, portanto, ato juridico perfeito
consolidado.

Somente por lei especifica pode ser alterada sua destinacdo ou extinta a
unidade de conservacédo, conforme o artigo 225, 81°, Ill, da CF, artigo 22,
§7°, da Lei 9.985/00, artigo 30, 84°, da Lei Estadual n° 9.502/2011 e artigo
38, da Lei Complementar Estadual n° 38/95.

Nem a caducidade da declaracéo de utilidade publica prevista no artigo 10
do Decreto-lei 3.365/41 nem a demora do Poder Plblico em desapropriar
todas as areas que integram a unidade de conservagao implicam extingéo
da unidade de conservacéo. Do contrério, teriamos uma situac¢do paradoxal:
o Poder Executivo ndo poderia agir e editar um decreto para revogar a
implantacdo do Parque Estadual (um fazer), mas poderia alcancar esse
objetivo mediante a simples omissdo (um nao-fazer). (MATO GROSSO,
2022 — voto da 12 vogal)

Importante ressaltar que a APROFRANCO - Associagdo dos Produtores
Rurais da Gleba Ricardo Franco foi admitida como amicus curiae no julgamento,
inclusive com sustentacao oral, ampliando assim o debate sobre o tema.

A andlise do inteiro teor do acérdao corrobora as conclusdes da pesquisa, no
sentido de que a aplicacdo das regras constitucionais conduz a inexoravel conclusao
de que o decreto de declaracdo de utilidade publica de imoveis inseridos em
unidades de conservacao ndo caduca.

Corrobora, também, a conclusdo de que a judicializacdo da caducidade do

decreto ndo traz a solucao da controvérsia.

4.3 PERSF: qual caminho seguir?

O que fazer, entdo, com esta unidade de conservacdo pendente de
regularizacéo?

Sarlet e Fensterseifer (2020) asseveram que “no ambito das agdes civis
publicas ambientais (...), 0 juiz assume uma tarefa de participacdo ativa e mais
singular quanto ao principio do impulso oficial, em virtude da relevancia social do
tema”, consistindo aquilo que denominam de “governanca judicial ecolégica”.

Os autores chegam a mencionar que
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O Sistema de Justica e, em particular, ao Poder Judiciario deve capitanear a
revolugdo ecojuridica (CAPRA; MATTEI, 2018) que estd em curso no
Antropoceno ante a atual crise ecolégica e exercer o relevante papel que
Ihe foi atribuido pela ordem constitucional. Quando chamados a atuarem,
por meio do exercicio do nobre mister jurisdicional, os Juizes e Cortes
devem postar-se como verdadeiros guardides da vida futura (humana e
ndo-humana) e do direito fundamental de todos a viver em um ambiente
sadio e equilibrado, inclusive, quica, colaborando para a construcdo de um
novo paradigma juridico-constitucional de matriz biocéntrica ou ecocéntrica,
como ja aventado em recente decisdo da nossa Corte Constitucional.
(SARLET; FENSTERSEIFER, 2020).

Todavia, a “judicializacdo para fora” (TATE e VALLINDER, 1995) da
regularizacdo do PERSF, por meio da propositura de ac¢des civis publicas, acdes
declaratorias e acBes de desapropriacdo indireta, ndo acarretou o efeito esperado
pelo Ministério Publico, pelos particulares e pelo Poder Publico, em razdo dos limites
a transferéncia de poder por meio da judicializacao.

Para evitar o reconhecimento judicial de uma inequivoca responsabilidade
administrativa do Estado de Mato Grosso, calcada numa inconstitucional omisséao e
permissividade da ocupacéo de particulares na unidade de conservacao ambiental
Parque Estadual Serra Ricardo Franco, sobretudo em razdo do descumprimento do
poder-dever de controle e fiscalizagdo ambiental, o Estado de Mato Grosso firmou o
ja mencionado Termo de Ajustamento de Conduta na Ac¢do Civil Publica 0000642-
31.2015.8.11.0077.

Todavia, de nada adianta o reconhecimento da obrigacdo estatal se ndo ha o
cumprimento voluntario das condi¢des estipuladas em acordo e se 0S mecanismos
processuais do Poder Judiciario sdo insuficientes ou inadequados para tutela da
obrigacao de fazer.

O modo de decidir do Poder Judiciario é significativamente mais demorado,
ponderado e limitado do que a capacidade decisoria administrativa, que possui
menos restricdes legais e politicas e, portanto, é mais agil.

A titulo de exemplo, as liminares deferidas em 2016 somente foram revertidas
em definitivo quase trés anos depois, no final de 2019, gerando grande inseguranca
juridica nesse meio-tempo.

Aléem disso, a decisdo judicial tende a apreciar apenas o conflito
individualizado posto no processo e dificulta a participacdo de outros atores sociais e
econdmicos na tomada de decis&o. E sabido que, apos a decisdo liminar em 2016,
varios frigorificos resolveram, espontaneamente, deixar de adquirir gado de

produtores da regido, inclusive daqueles que sequer eram parte nas agdes civis
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publicas, criando um entrave comercial que afetou até mesmo terceiros alheios ao
processo.

As decisdes judiciais também s&o limitadas por situagbes de ordem
processual que, muitas vezes, alteram significativamente o desfecho das acdes,
acarretando decisfes dispares para situacfes semelhantes. Houve casos de
particulares que celebraram Termo de Ajustamento de Conduta com o Ministério
Publico, se comprometendo a cessar a exploracdo econdmica da propriedade,
enquanto seu vizinho obteve tutela judicial para continuidade da atividade
agropecuaria até o julgamento definitivo da acao.

A judicializacdo desta questdo também trouxe para o Poder Judiciario
situagces em que o cumprimento da obrigacdo depende do exercicio de atividades
privativas do Poder Executivo e de critérios de conveniéncia e oportunidade do
administrador, como, por exemplo, a obrigacdo de elaborar o Plano de Manejo.
Como pode o Poder Judiciario, diante da inércia do Poder Executivo, conceder a
tutela especifica deste tipo de obrigacdo sem usurpacdo total da funcéo
administrativa?

De igual forma, como se daria a tutela especifica da obrigacdo de prover a
estrutura administrativa da unidade de conservacdo? Poderia o Poder Judiciario
organizar quadro de pessoal, prover cargos, construir iméveis e adquirir veiculos e
materiais de consumo?

Guastini (2003) assevera que

quien juzga la legitimidade constitucional de las leyes puede adoptar uma
postura de self-restraint frente a las political questions, respetando la
discreiconalidad politica del legislador, o, al contrario, meter em la discusion
las decisiones legislativas aun cuando no sean claramente
inconstitucionales?2. (GUASTINI, 2003)

Na mesma linha, Nino (1994) discorre que

A eventual faculdade dos juizes de desqualificar uma norma juridica de
origem democréatica por violar uma prescrigdo constitucional, seja em
relagdo ao procedimento ou ao conteldo da norma, € uma arma poderosa
nas maos de o6rgdos que ndo sdo o resultado direto de consensos
democréticos nem estdo submetidos a responsabilidade democratica direta.
(NINO, 1994).

22 Traducdo livre: Quem julga a legitimidade constitucional das leis pode adotar uma postura de
autocontencao diante das questdes politicas, respeitando a discricionariedade politica do legislador,
ou, ao contrério, incluir na discussao decisdes legislativas mesmo quando ndao sejam manifestamente
inconstitucionais.
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A postura ativista do Poder Judiciario — embora ndo seja, per se, perniciosa —
nao aparenta ser a mais adequada para este caso, devendo o julgador adotar uma
postura de autocontencdo, que respeite a autonomia administrativa do Poder
Executivo.

Nao deve, contudo, o juiz ser um “convidado de pedra” no processo. Nao
pode o Poder Judiciario se omitir em seu papel garantidor do cumprimento dos
deveres constitucionais dos demais poderes, devendo exercer sua fungdo sem
usurpar o pouco que resta de discricionariedade do administrador em matéria
ambiental.

A Unica solucdo possivel para os casos de unidades de conservacdo sem
regularizacdo, em especial o Parque Estadual Serra Ricardo Franco, é buscar
regulariza-la, por meio de cooperacao ativa entre o Poder Publico e os particulares,
valendo-se dos meios legais e constitucionais disponiveis no ordenamento juridico
brasileiro.

Para exercer a “governanca judicial ecologica’, pode o magistrado, por
exemplo, fomentar a participacdo da populacdo diretamente afetada e de outros
atores do sistema ambiental, notadamente pela designacao de audiéncias publicas e
audiéncias de conciliacdo para encaminhamento da solu¢cdo consensual da
controvérsia, bem ao espirito do Cédigo de Processo Civil de 2015.

Deve, ainda, o Poder Judiciario, facilitar o acesso a justica, mediante
ampliacdo da legitimacédo ativa na propositura de ac¢Oes judiciais e facilitacdo na
producdo de provas, inclusive com a inversdo do énus da prova, o que foi deferido
em favor do Ministério Publico nas acdes civis publicas referentes ao PERSF.

Apesar de defenderem uma atuacdo mais veemente do Poder Judiciério,
Sarlet e Fensterseifer (2020) também ressaltam a importancia da participacao da

sociedade no controle judicial de politicas publicas ambientais:

O controle judicial de politicas publicas ambientais deve ser visto também
como um mecanismo conferido inclusive ao cidaddo, individual ou
coletivamente considerado, de controle sobre a atividade politica tanto do
legislador quanto do administrador, o0 que encontra fundamento
constitucional no proprio caput do art. 225, ao estabelecer o dever ndo
apenas do poder publico, mas também dos atores privados, no sentido de
proteger o ambiente para as presentes e futuras geracfes, dando uma
feicdo nitidamente democratico-participativa para o papel do individuo e da
sociedade na consecucdo de tal objetivo constitucional. (SARLET,
FENSTERSEIFER, 2020)
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Parece utopico imaginar a viabilidade de propostas de solucdes simplistas,
tais como a mera extingdo ou supressdo da unidade de conservacdo ou a mera
retirada dos particulares do interior de unidades de conservacdo ndo regularizadas,
pois ignoram que a raiz dos problemas continua presente.

A unidade de conservacao foi criada porque a area é de interesse ambiental
relevante. Poderia o interesse ambiental subitamente desaparecer, a ponto de
justificar sua mera e imediata extingao?

De igual forma, os particulares estdo situados no interior da unidade de
conservacdo ha décadas porque tém ali interesses sociais ou econdémicos. E
possivel remover subitamente todas essas pessoas, ainda que mediante
indenizacao, simplesmente deslocando-as para outra regido? Alias, disp6e o Poder
Publico de numerario suficiente para indenizacé@o de tantas propriedades?

A principal estratégia da sociedade civil para solucdo dos problemas advindos
da implantacdo da unidade de conservacdo tem sido a tentativa de reducédo dos
limites do PESRF. A mais recente proposta reduz 16 mil hectares da unidade,
deixando de fora desta os principais iméveis em que sdo praticadas atividades

econbmicas agropecuarias.
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Figura 4 — Mapa alternativo do Parque Estadual Serra Ricardo Franco
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Fonte: O LIVRE, 2017

Trata-se de solucdo de duvidosa constitucionalidade e que certamente vai
conduzir a nova batalha judicial calcada no principio constitucional da vedacao do
retrocesso ambiental.

Todavia, caso seja superada a controvérsia da legalidade desta medida, pode
vir a demonstrar se tratar de uma alternativa viavel para o imbrdglio, com a
integracdo da unidade de conservacgao a estrutura socioecondémica da regiao.

Pimentel (2008) defende a importancia do modelo de conservacdo ambiental
por meio de parques, mas ressalta que deve ser abandonada a ideia de excluséo de
pessoas em prol da necessidade de integracdo das unidades de conservagcdo com
as sociedades tradicionais, possibilitando o efetivo manejo interrelacionado da
interferéncia humana, como forma de aprimorar a imagem dos parques perante a
sociedade.

Partindo dessa premissa, verifica-se que diversas unidades de conservagao
previram em seus Planos de Manejo algumas zonas especificas para uso moderado

ou especial do solo, coincidente com areas de ocupacdo consolidada, mediante a
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imposicao de regras rigidas tais como proibicdo de expansao da ocupacéo, limitacéo
de atividades agropecuarias de maior impacto, proibicdo de asfaltamento de
estradas, reducdo gradativa no uso de defensivos agricolas, etc. E o caso da Area
de Protecdo Ambiental da Serra da Mantiqueira?® e do Parque Nacional da Serra da
Canastra?®, que adotaram esta técnica que poderia ser reproduzida no Plano de
Manejo do PESRF.

Nesse sentido também é a proposta de D’OLIVEIRA (2021):

Portanto, procedendo-se a uma ponderacao de interesses entre o direito de
propriedade e o direito ao meio ambiente equilibrado (tendo o principio da
proporcionalidade como fio condutor), bem como com base na analogia
integrativa da regra do art. 42, §2°, da Lei 9.985/2000, admite-se aos
particulares de boa-fé o exercicio do direito de construir e a realizagéo de
atividades em parques, de carater provisorio e até que seja paga a devida
indenizagéo por desapropriacdo, desde que atendidos 0s requisitos:
(i) A area do imével tenha sido inserida nos limites de um parque (sujeito
a um regime de dominialidade publica);
(ii) Eventuais prejuizos indenizaveis ao particular devem ter decorrido de
restricdes novas, pela criacdo do parque, e ndo pelo regime juridico
imposto por atos normativos preexistentes (Cddigo Florestal, por
exemplo);
(i) O Decreto de utilidade publica para fins de desapropriagdo tenha
caducado (depois de 5 anos);
(iv) N&o tenha havido o apossamento administrativo do bem;
(v) N&o tenha havido desapropriacio nem o pagamento da justa
indenizac&o ao proprietario.
(vi) Que a atividade a ser exercida pelo proprietario seja de baixo
impacto, a ser definida pela area técnica (sugerimos a edicdo de
regulamento pelo 6rgdo ambiental competente);
(vi) Que a atividade seja compativel com o zoneamento estabelecido
pelo plano de manejo da unidade de conservacao;
(viil) Que a atividade seja autorizada pelo érgao ambiental competente;
(ix) N&do haja o pagamento de indenizacdo por desapropriacdo para
aquelas benfeitorias que sejam construidas depois da criacéo do parque
(nem danos emergentes, tampouco lucros cessantes).
Pensamos que essa solugdo € a que melhor promove o interesse publico,
compatibilizando os direitos dos proprietarios afetados e o direito ao meio

ambiente ecologicamente equilibrado. (D’OLIVEIRA, 2021)

Contudo, h&a necessidade de o Poder Publico elaborar bons estudos do
impacto ambiental da medida, pois no caso do PESRF as atividades exercidas no
interior da unidade de conservacdo ndo sdo de baixo impacto ambiental (pecuéria

extensiva).

23 Disponivel em: https://lwww.gov.br/icmbio/pt-br/assuntos/biodiversidade/unidade-de-
conservacao/unidades-de-biomas/mata-atlantica/lista-de-ucs/apa-da-serra-da-
mantiqueira/arquivos/plano_de_manejo_serra_da_mantiqueira_2018.pdf. Acesso em 04 mar 2023.

24  Disponivel em: https://www.serradacanastra.com.br/wp-content/themes/serradacanastra-
child/arquivos/pdf/2_pn.pdf. Acesso em 04 mar 2023.
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Ademais, cada area do PESRF deve ser analisada individualmente, pois ha
regides em que predominam fazendas de grande extensdo territorial e com milhares
de cabecas de gado; ao passo que em outras regides a terra é dividida em
pequenos lotes ocupados por familias.

A regulamentacao do manejo do PESRF é matéria complexa e que, conforme
visto, ndo foi resolvida pela judicializacdo da caducidade do decreto de
desapropriacao.

De igual forma, a judicializacdo de outros aspectos envolvendo o PESRF
também encontra 6bices nos limites da atuacdo do Poder Judiciario, que néo pode
substituir o administrador.

Somente o Poder Executivo e o Poder Legislativo, impulsionados pela
sociedade civil organizada, tém a capacidade de trazer solucdo definitiva e

satisfatoria para esta questao.
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CONCLUSAO

Até o inicio do século XX, a protecdo legal das arvores, animais e aguas se
dava em razdo de interesses econdmicos. Com o surgimento da ecologia enquanto
ciéncia, o meio ambiente passou a ser fator de limitacdo do uso da propriedade,
gradativamente introduzido no ordenamento juridico brasileiro.

Nas décadas de 1960/1970 houve uma profusdo de normas legais
ambientais, impulsionadas por movimentos internacionais. Posteriormente, com a
criacdo da Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo — SNUC, foi
consolidado no Brasil o modelo estadunidense de conservacdo ambiental por
parques ecologicos.

A ocupacéo territorial brasileira evoluiu de um sistema de capitanias e
sesmarias, em que todas as terras eram publicas e havia mera concesséo do direito
de uso, para um sistema de propriedade privada.

Em 1821 surge o primeiro diploma legal a tratar da desapropriacao,
garantindo a indenizacdo ao proprietario, e a legislacdo subsequente sobre o tema
serviu como fator de protecdo do particular frente ao Poder Publico, criando regras e
hipbteses taxativas de desapropriacao.

Em meados do século XX a preservacao, conservacao e protecdo ambiental
passou a ser hipétese legal de desapropriacdo de bens iméveis, como forma de
assegurar o controle estatal sobre as unidades de conservacao, vez que a legislacao
exige que tais areas sejam de dominio publico e que as terras particulares sejam
desapropriadas.

Contudo, diante da recorrente inércia do Poder Publico na efetiva implantacao
dos parques ecoldgicos, comegaram a surgir os “parques de papel”’, que sdo areas
declaradas como protegidas, mapeadas, mas nunca implementadas.

Os “parques de papel”’, em geral ocupados por particulares que ali residem e
desenvolvem atividades econdmicas, se tornam areas indesejadas e sao fatores de
conflitos sociais, politicos e econdmicos, que néo raras vezes desaguam no Poder
Judiciério.

E comum que os particulares tentem impedir desapropriacées na justica, com
o fundamento de que houve a caducidade do decreto de declaracdo de utilidade
publica para fins de desapropriacdo (art. 10 do Decreto-Lei n°® 3.365/1941), e o
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mesmo argumento também é utilizado pelo proprio Poder Publico para evitar o
pagamento de indenizac&o por desapropriacdo indireta.

A legislacdo ndo é clara acerca da aplicacdo deste dispositivo legal as
unidades de conservagdo e sao poucos 0s autores brasileiros que abordam as
consequéncias juridicas advindas da nao efetivacdo da desapropriagcdo no prazo
legal.

Cirne (2020) e Assuncao (2020) identificaram os julgados sobre o tema no
Superior Tribunal de Justica e os Tribunais Regionais Federais, e a pesquisa
realizada neste trabalho identificou os julgados nos Tribunais de Justica dos
Estados.

Foram favoraveis a caducidade 26 julgados, sendo 4 no STJ, 21 nos TRFs e
1 nos TJs; ao passo que apenas 4 julgados foram desfavoraveis a caducidade,
sendo 1 nos TRFs e 3 nos TJs. Entretanto, apenas 12 julgados se valeram de
argumento constitucional, sendo 10 nos TRFs e 2 nos TJs e nenhum no STJ.

A andlise do inteiro teor dos julgados demonstrou que a jurisprudéncia do
Superior Tribunal de Justica tem fundamentacdo rasa e de cunho eminentemente
positivista. O primeiro julgado apenas aplicou a norma do art. 10 do Decreto-Lei n°
3.365/41, sem qualquer andlise constitucional do tema, e o segundo julgado se
refere a area criminal, em que o tema foi apreciado para o fim de afastar a tipicidade
do delito do art. 40 da Lei n°® 9.605/98. Esses dois julgados passaram a ser, entao,
reproduzidos nos outros julgamentos civeis subsequentes.

Também se observou que todos os julgados em que ndo houve argumento
constitucional concluiram de forma favoravel & caducidade.

Contudo, a atividade administrativa ou judicial ndo pode ser exercida sem
considerar a aplicagdo das normas constitucionais (GUASTINI, 2003).

Nos Tribunais Regionais Federais e nos Tribunais de Justica, quase metade
dos julgamentos utilizam argumentos constitucionais, conduzindo muitas vezes a
conclusdes divergentes do STJ, com resultado desfavoravel a caducidade.

O argumento desfavoravel a caducidade pode ser fundamentado em duas
linhas de pensamento distintas.

A primeira € normativa-positiva e utiliza o critério da especialidade das
normas (BOBBIO, 1994) para afirmar que a Lei n® 9.985/00 é lei mais recente e
especial, e ndo prevé prazo decadencial do decreto, de forma que o0 prazo previsto
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na lei mais antiga e geral ndo pode ser utilizado para os imoveis situados em
unidades de conservacao.

A segunda linha é pela ponderacéo de principios de Alexy (1988) e coteja as
normas infraconstitucionais com as normas constitucionais sobre a tutela do meio
ambiente, emprestando a estas Ultimas a for¢ca normativa suficiente para producao
de efeitos perante a legislacdo infraconstitucional e os atos praticados pelo Poder
Publico e por particulares.

A postura defensiva do meio ambiente pelo legislador constitucional é
garantidora da tutela dos direitos fundamentais, dentre eles a dignidade da pessoa
humana (FIORILLO, 2013), e a criacdo da unidade de conservacdo se traduz em
interesse difuso (MANCUSO, 2004), que vai além da mera utilidade publica ou do
interesse social.

No embate de ponderacdo principiolégica entre o direito a propriedade
(assegurado pela caducidade do decreto de declaracdo de utilidade publica) e o
direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (assegurado pela incaducidade
do decreto), é preponderante o Ultimo, em razdo do maior peso tanto prima facie,
quanto no caso concreto.

Conclui-se, assim, que o art. 10 do Decreto-Lei n° 3.365/41 ndo € aplicavel
aos imoveis situados no interior de unidades de conservacao.

O estudo de caso do Parque Estadual Serra Ricardo Franco, em Vila Bela da
Santissima Trindade/MT, demonstra que a “udicializacdo para fora” (TATE e
VALLINDER, 1995) da discusséo acerca da caducidade do decreto transfere para o
Poder Judiciario uma decisdo que deveria ser tomada no ambito do Poder Executivo
ou do Poder Legislativo; entretanto, esbarra nos limites a transferéncia de poder por
meio da judicializagéo.

A judicializacdo torna o processo decisorio significativamente mais demorado
e limitado, tendente a resolver apenas o conflito individualizado e a excluir outros
atores sociais e econdmicos da tomada de deciséo. Questdes processuais alteram o
desfecho das ac¢bes, gerando solucdes dispares para situacdes semelhantes, o que
agrava o conflito.

Certas obrigacdes de fazer sdo impossiveis de serem tuteladas pelo Poder
Judiciario sem que haja completa usurpacéo da funcéo executiva ou legislativa, tais

como a elaboracéo de Plano de Manejo ou estruturacéo da unidade de conservacao.
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Nesses casos, incumbe ao Poder Judiciario adotar postura de autocontencéo,
respeitando a autonomia administrativa do Poder Executivo, porém fomentando a
atuacado administrativa e a participacdo da sociedade, por meio de audiéncias
publicas e de conciliagao.

A judicializacédo da caducidade do decreto de desapropriacdo nédo é a solucao
para as mazelas juridicas e sociais dos “parques de papel”.

A integragdo das unidades de conservagao com a sociedade em seu entorno
€ a técnica mais adequada para o manejo ambiental da interferéncia humane, porém
incumbe ao Poder Executivo e o Poder Legislativo, apoiados pela sociedade civil

organizada, a regulamentacao desta questao.
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(TIMG - Apelacao Civel 1.0216.13.003173-7/001, Relator(a): Des.(a) Teresa
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Quarta Camara de Direito Publico, j. 16-10-2014).

(TJSC, Acéao Rescisoria n. 2011.003759-9, da Capital, rel. Cesar Abreu, Grupo
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