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PROPRIEDADE VERSUS HIGIDEZ AMBIENTAL:
CATEGORIAS DE DIREITOS FUNDAMENTAIS

O surgimento dos direitos fundamentai s do homem, enquanto conjunto de

prerrogetivas e garantias, foi influenciado pelo pensamento cristéo e pelo direito
naturd.
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Com as revolugdes dos seculos XVII e X V111, sobretudo aindependén-
ciados EUA e aRevolugdo Francesa, encontraram-se presentes as condigdes
socials paraque os direitos fundamentai s fossem formulados. No seu surgimen-
to, contudo, leva-se em consideracdo o homem de formaided. Asseguravam-
e os direitos fundamentais, mas as condigdes sicio-econdmicas necessarias
para que ees fossem efetivamente exercidos nem sempre eram garantidas. A
despeito das inegavels vantagens para a coletividade, serviram como pano de
fundo para que a burguesia, ja consolidada como classe econdmica e socid
mais forte, pudesse se desenvolver e libertar-se das amarras do estado absolu-
tista

Foi em virtude do entendimento do homem, enquanto destinatario ideal
dos direitos fundamentais, mostrar-se insuficiente, que, com o decorrer dahis-
toria, o contelido daquelesfoi ampliado. Hoje, os direitosfundamentais, matéria
necessariaem quase todas as Condtituigoes do mundo, englobam tanto osdirel-
tos inicidmente considerados como ta, agora direitos individuais, como toda
uma nova série de prerrogativas e garantias que busca assegurar 0 exercicio da
cidadania plena,” esta entendida em sua conceituacio mais ampla

Osdireitosfundamentais, como € cedico, dividem-se em geragtes, sendo
apropriedade representante da primeirageracdo e 0 meio ambiente daterceira
Osdireitos fundamentais daterceirageracdo so dotados de alto teor de huma:
nismo e universdidade e tém por degtinatario o “género humano mesmo, num
momento expressivo de sua afirmacdo como vaor supremo em termaos de sua
existenciaidade concretd’.?

O meio ambiente, apesar de ser classificado como direito de terceirage-
racéo, ndo se subordinaao direito de propriedade, de primeirageracéo. E tal se
da porgue o entendimento dominante na doutrina € no sentido de compreender
as categorias de direitos fundamentais num mesmo nivel de dignidade condtituci-
ond, formando um todo harmonico.

Estabdecido que o direito de propriedade e o direito a higidez ambienta
sd0 direitos fundamentais, ambos assegurados congtitucionamente, qualquer

! E por esse motivo que alguns autores asseveram que o direito a propriedade é um direito inerente a
condi¢do humana, isto significando dizer que “agueles que estéo espoliados desse direito fundamental
sequer podem ser considerados cidaddos’. ALBUQUERQUE, Fabiola Santos. Direito de propriedade e
meio ambiente. Curitiba: Jurug, 1999, p.121.

2 ARAUJO SA, José Adonis Callou de. Fung&o social da propriedade e preservacdo ambiental. Revista Teia

Juridica. Recife. Disponivel em: <http://www.teigjuridica. com/a/propmamb.htm>. Acesso em: 15 maio
2000, p. 6.
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tentativa de resolucéo de conflito entre eles passara, obrigatoriamente, peo in-
tricado problema da colisdo entre direitos fundamentais.

2. RELAGAO ENTREOS PRINCIPIOSDA FUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE
E DA PROTECAO AO MEIO AMBIENTE NA ConsTITUICAO DE 1988

A passagem do Estado Libera ao Socid, induzida por mudangas de men-
talidade em uma redlidade de crescentes exigéncias sociais que aguela ordem
ndo visava atender, conduziu a nova definicéo do direito de propriedade. A ca
racterizacdo da propriedade como direito absoluto foi, portanto, ultrapassada,
evoluindo paraum sstema de limitagdes decorrentes de confrontagdes com in-
teresses publicos. Chegou-se, assim, ao direcionamento dapropriedade ao cum-
primento de uma funcéo socid. Sobre evolucdo do conceito, afirma Rai-
mundo BezerraFa céo que* ndo se cogitamais de um direito absol uto, exclusivo
e perpétuo, mas de algo cujo exercicio far-se-aem consonanciacom osinteres-
ses sodiais, hoje tidos em maior dltitude’.®

O direito de propriedade, nos regimes constitucionais modernos e demo-
créticos, tem sempre um contelido socid. Este se expressapeaférmula, univer-
salmente adotada, da funcéo socia da propriedade, gerida na convicgéo, hoje
i ncontaﬂével , de que apropriedade ndo pode ser usada em detrimento da soci-
edade.

A ordem implantada pela nossa Constituicéo ndo reconhece o direito de
propriedade desvinculado da fungdo socid. Trata-se, portanto, de um direito
gue 6 é reconhecivel em suatotalidade quando respeitados os valores e obje-
tivos que lhe sBo antecedentes. Com razdo, pois, Meirelles, ao afirmar que,

superado o conceito absolutista do direito de propriedade — jus utendi,
fruendi et abutendi —, que teve seu gpogeu no individualismo do século
XVIII, o dominio particular se vem socidizando ao encontro da afirmati-
vade Léon Duguit de que apropriedade ndo é mais o direito subjetivo do
proprietario; é afunco socid do detentor de riqueza. Com essa caracte-
ristica contemporanea, jando se admite o exercicio anti-socia do direito
de propriedade, nem se tolera o uso anormal do direito de construir.®

® Apud ARAUJO SA, op. cit., p. 3.

* DOLZER, Rudolf. Property and environment: the social obrigation inherent in ownership: a study of
the german constitutional setting, Morges: IUCN, 1976, p. 13.

® MEIRELLES, Hely Lopes. Direito de construir. 7. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1996, p. 24.

141

Revista Esmafe : Escola de Magistratura Federal da 52 Regido, n. 6, abr. 2004



ESMAFE
EscoLa be MacisTraTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

Também com bastante percuciéncia, asseverou Benjamin que,

numa perspectiva mais moderna, principalmente a partir do reconheci-

mento de sua funcéo socid, ao direito de propriedade agregou-se outros
limites. Bem mai srecentemente, as Condtitui gdestrouxeram paraseu corpo
a previsao expressa da protecéo do ambiente, como um desses pressu-

postos para o reconhecimento do direito de propriedade vaido.”

A Carta Politica contempla os dois principios — da fungdo socid e da
protecéo ao meio ambiente — de modo bastante especial. Dispensou um trata
mento peculiar ao principio da funcéo socia, fazendo referéncia ao mesmo em
digtintos preceitos, mais especificamente quando o condtituinte tratou dos direl-
tos e deveresindividuais e coletivos, da ordem econdmica, da politica urbanae
da palitica agricola e fundi&ria.

A atitude do condtituinte foi bastante louvavel, quando estabeleceu 0 uso
da propriedade privada atredlada a uma funcdo socid, cuja peculiaridade mais
importante é o atendimento sSimulténeo ao interesse coletivo e a preservacdo do
meio ambiente.

O principio dafun¢do socid exerce um papel preponderante naconcilia-
¢ao do direito de propriedade e do direito aprotecdo ambientd . A nossaCons-
tituicao explicitaessardacdo quando cuidadapropriedaderura, ao estabel ecer
que afuncdo social é cumprida se hé preservacio do meio ambiente.” Os prin-
cipios (funcdo socid e preservacéo do meio ambiente) sdo autdbnomaos, mas
profundamente interligados.

Embora os direitos de propriedade e a0 meio ambiente sadio estgjam
EXPressos No mesmo texto normativo, Weigand, na mesma esteira do pensa-
mento de Benjamin, pensa que, no regime congtituciond brasileiro, atutdado

® BENJAMIN, Antdnio Herman. Direito de propriedade e meio ambiente. In: CONFERENCIA NACIO-
NAL DOS ADVOGADOS, 16., 1996 Anais... Fortaleza: OAB, Conselho Federal, 1996, p. 8.

" Diz a CF/88, numa repeticdo do que ja dissera o Estatuto da Terra (Lei n°4.504/64), que afuncao social
é cumprida quando a propriedade atende, simultaneamente, aos requisitos de: aproveitamento racional e
adequado; utilizag@o adequada dos recursos naturai s disponiveis e preservacao do meio ambiente; explora-
¢ao que favorega 0 bem-estar dos proprietarios e dos trabalhadores; e observancia das disposicoes que
regulam asrelagdes de trabal ho. Por utilizagdo adequada dos recursos naturai s disponiveis e preservagao do
meio ambiente, entende alei que tal so se verifica quando exploragdo se faz respeitando a vocagéo
natural daterra, de modo a manter o potencial produtivo da propriedade, enquanto por preservacdo do
meio ambientediz o legislador ser amanuteng&o das caracteristicas proprias do meio natural edaqualidade
dos recursos ambientais, na medida adequada a manutencéo do equilibrio ecolégico da propriedade e da
salide e qualidade de vida das comunidades vizinhas.
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meio ambiente, quando confrontada com o direito de propriedade, Ihe élogica
mente antecedente, tanto que “inexiste direito de propriedade pleno sem salva
guarda ambientd”.®

No sstema congtituciona brasileiro, gponta Benjamin,

aproteco do meio ambiente esta nagénese do direito de propriedade. E
indubitédvel areacéo entre atutelaambiental e direito de propriedade]...]
De fato, direito de propriedade e melo ambiente so interligados, como
que faces de uma mesma moeda [...] Quaquer tutela ambienta implica
sempre interferéncia no direito de propriedade. Essa interferéncia €, na
origem, congtituciona, imposta tanto para o Poder PUblico (trata-se de
comportamento vinculado) como para o particular (€ comportamento
decorrente de funczo).’

Também com fulcro no argumento de que inexiste direito de propriedade
pleno sem savaguarda ambienta, afirma Lobo que

0 meio ambiente € bem de uso comum do povo e prevalece sobre qual-
quer direitoindividua de propriedade, ndo podendo ser af astado até mesmo
quando se deparar com exigéncias de desenvol vimento econdmico (salvo
quando ecologicamente sustentavel). E oponivel e exigive por todos. A
preservacdo de espacos territoriais protegidos veda quaquer utilizacgo,
incdlusive parafins de reformaagréaria, salvo mediante lei.*°

Egtalltimaassertiva, contudo, deve ser interpretadacom ressalvas. E que
a protecdo do meio ambiente, no plano forma da Congtituicao, por s 0, ndo
estd em conflito com o direito de propriedade.™ Ao contr&io, é uma unido

® WEIGAND, Vera Maria. Reflexées sobre direito e sustentabilidade em tempos de globalizacZo. Revista
Teia Juridica. Disponivel em: <http://www.teiajuridica.com /mz/sustdes.html>. Acesso em: 21 out. 2001,
p.10.

° Apud WEIGAND, op. cit., p. 10.

LOBO, Paulo Luiz Netto. Constitucionalizag&o do direito civil. Direitos & Deveres. Maceio, ano 2, n.
3, 1998, p. 104-105.

L E por esse motivo que Gustavo Santos, partindo do fato de que o conceito de propriedade esta submetido
as exigéncias ambientais e tendo em vista que a interpretagdo constitucional ndo protege o direito de
propriedade das condutas contrérias ao meio ambiente, entende que ndo h& colisdo entre os direitos
fundamentais de propriedade e de preservacéo ambiental . Paraeste autor, “ao lado da prote¢do ambiental,
ainda resta presente na Constitui¢do, como principio da ordem econémica, a previsdo da protegédo a
propriedade. [...] Como um direito fundamental, o direito de propriedade tem um nucleo essencial
irredutivel, que ndo podera ser afastado”. SANTOS, Gustavo Ferreira. Direito de propriedade e direito a
um meio ambiente ecol ogicamente equilibrado: colisdo de direitos fundamentais? Revista de Informacéo
Legislativa, Brasilia, ano 37, n. 147, jul./set. 2000, p. 25.

143

Revista Esmafe : Escola de Magistratura Federal da 52 Regido, n. 6, abr. 2004



ESMAFE
EscoLa be MacisTrAaTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

indissolUvel, pressuposto para o reconhecimento do direito de propriedade vé&

lido. Além disso, devido ao fato de as normas que asseguram o direito de pro-

priedade e o direito ahigidez ambienta possuirem indole principiol 6gica, neces-
S&ri0 é lancar-se ma&o da Teoria dos Principios," bem como da distingdo entre
regras e principios, paraasolucdo de um eventua conflito de normas que envol-

vam tais diraitos fundamentais, de igua dignidade congtituciond.

Nesse sentido, é preciso, ainda, paraaescorreitainterpretacdo e concre-
tizacao dos principios dafuncéo socia da propriedade, da dignidade da pessoa
humana e da preservacio ambientd, efetuar-se umainterpretacio plurdizada,'®
eis que “a construcdo principiol égica, consagrada pela Congtituicéo, corrobora
atese dainterpretacéo pluraizada, ou sgja, paramelhor compreender o sentido
ea exte39§0 do contetido daqueles principios, € mister vidumbré-los conjunta
mente’.

Em sintese, 0 que se deve ter em mente €, pois, que a propriedade deve
atender asuafuncéo socia e seu uso deve ser compativel com apreservacéo do
meio ambiente. Num eventua conflito entretais principios, €imprescindive lan-
car-se mao da Teoria dos Principios a fim de que se obtenha a harmonizagéo
desgavel, apartir da ponderacéo dos vaores envolvidos.

3. REesoL UGAO DO CONFLITO ENTRE OS DIREITOS FUNDAMENTAIS
DE PROPRIEDADE E DE PRESERVAGCAO DO MEIO AMBIENTE

E sabido que tanto a propriedade como o meio ambiente ecol ogicamente
equilibrado sfo direitos fundamentais assegurados pela Congtituicdo, direitos
estes que estéo intrinsecamente rel acionados com os principios da dignidade da
pessoa humana, da funcéo social da propriedade e da preservacdo do meio
ambiente.

Por certo que nenhum desses principios séo absolutos, vez que s2o prin-
cipios congtitucionais e, como tais, podem ser objeto de restrigdes, objetivando
a harmonizacdo dos mesmos com outros principios iguamente consubstancia-
dores de direitos fundamentais.

* Teoria cunhada por Ronald Dworkin e desenvolvida por Robert Alexy.

3 E isso porque somente a partir da andlise do caso concreto, com a ponderag&o dos valores envolvidos,
€ que se podera saber qual 0 bem e/ou o valor que iré prevalecer.

“ ALBUQUERQUE, op. cit., p. 114
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Excetuando-se quando vidumbrado em sua concepcéo histéricaou libe-
ral, o fato € que os principios do direito de propriedade e do meio ambiente séo
harmonizéveis. E que o direito de propriedade ndo se extingue em face da fun-
¢a0 social, nem tampouco em razéo da protecdo do meio ambiente. “ S&o Situa
cOes perfeitamente concilidveis desde que para tanto o proprietario exerca seu
direito dentro dos limites negativos e positivos permitidos’. ™ A funcéo socid
condiciona o uso da propriedade, em regra ndo a extingue.

Com razéo Derani, quando afirmaque

os direitos fundamentais compreendidos como liberdades ndo podem
anular-se reciprocamente. Umaliberdade prescrita pelo direito ndo pode
perder a eficacia pelaimposicdo de outra liberdade igual mente prescrita
no direito postivo. Em nada €, por exemplo, a liberdade de iniciativa
econdmica superior aliberdade de se desfrutar de um ambiente ecologi-

camente equilibrado. Na verdade, estes principios ndo comportam uma
cons deracéo de superioridade ou inferioridade. Os principios normativos
constitucionais estdo na mesma base hierérquica.*®

O direito ab meio ambiente ecol ogicamente equilibrado € umaliberdade a
ser conquistada sociamente, a liberdade de viver e deixar viver a que ja 2
referiu Strauss'’ Esta conquista 4 € possivel com a orientacao das relagtes
sociais pautadas no principio da defesa do meio ambiente. No plano da ordem
econdmica condtituciond, esta orientacdo obriga os agentes privados nas suas
rel agBes econdmicas e 0 Poder PUblico naorientacdo daatividade econdmicae
na sua atuagéo como agente econdmico.

A CartaPoliticavigente assegurou o direito de propriedade, porém exigiu
gue este devera atender a uma funcdo socid. O direito de propriedade s é
valido, pois, se observar a funcéo socia da propriedade e a defesa do meio
ambiente.

Assm, jando mais se esta diante da concepcdo absol utista, retratada no
art. 524 da Le n° 3.071/16 (Codigo Civil de 1916, jarevogado), pois, agora,

" 1bid., p. 124.

* DERANI, Cristiane. Meio ambiente ecologicamente equilibrado: direito fundamental e principio da
atividade econémica. In: FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin (Coord.). Temas de direito ambiental e
urbanistico. S&o Paulo: Max Limonad, 1998, p. 99.

¥ STRAUSS, Claude Lévi. Coagao e liberdade: o olhar distanciado. Lisboa: Edigbes 70, 1983, p. 390.
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comprometida com os fins do Estado Socia, a propriedade s6 é vaida se aten-
der afuncéo socid e sepreservar o ambiente, razéo pelaqud alegidacdo infra-
congtituciona precisa obedecer a0 mandamento congtituciona. Entretanto, se-
gundo Benjamin,

é forgoso reconhecer que aindainterpretamos o arcabouco infracongtitu-
ciond e compreendemos o fendbmeno dainterferénciaestatal em favor do
ambiente com os ol hos postos na Congtituicao de 1969 e nos textos que
aantecederam. Vae dizer, ndo fomos capazes de proceder areletura (=
a atualizacao) do Direito do ancien régime, agora sob as premissas do
modelo congtituciona instaurado em 1988."°

A tentativa de resolucdo, quando de eventuad conflito entre os direitos
fundamentais da propriedade e ab meio ambiente ecol ogicamente equilibrado,
aravés da dicotomia: direitos superiores versus direitos inferiores ou direito
subjetivo publico (meio ambiente) ver sus direito subjetivo privado (proprieda-
de), aos poucos vem sendo superada. A melhor doutrina tem-se posicionado
contrariamente aeste recurso, sob 0 argumento de que Ndo mais responde satis-
fatoriamente, por vérias razbes. primeiro, porgque o principio da interpretacéo
mais amiga do ambiente ndo goza de uma prevaléncia absoluta; segundo, por-
que éjuridicamenteincorreto dizer-se que o direito ao ambiente sadio pese mais
do que o direito de propriedade ou o direito de iniciativa econdémica privada
(direitos superiores ver sus direitos inferiores), dado que a doutrina prefere mé-
todos concretos de balanceamento de direitos e interesses; e terceiro, porque é
metodicamente frégil a distingo entre direitos subjetivos publicos e subjetivos
privados, pois naverdade setratade colisdo de direitosfundamentais—o direito
a0 meio ambiente sadio e o direito de propriedade —, anbos deigua dignidade
condituciond.

O esforgo hermenéutico do juristamoderno volta-se para aplicacéo dire-
ta e efetiva dos vaores e principios inseridos em nossa Carta Magna. Configu-
ra-se, assm, em obediéncia aos enunciados congdtitucionais, inevitavel o aan-
dono dadisciplinacivilista, que eravoltadaanteriormente paraatutdadosva o-
res patrimoniais. A concepcdo hodierna jando mais admite a protecdo da pro-
priedade e da empresa apenas como bens em g, vez que td protecdo sO sera
vdida quando destinada a efetivar vaores existenciais, redlizadores da justica
socid.

Vé-se, assim, que, num caso concreto de conflito entre os direitos funda-

® Apud WEIGAND, op. cit., p. 10.
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mentais de propriedade e a0 meio ambiente ecol ogicamente equilibrado, dire-

tos estes que estdo diretamente relacionados aos principios da dignidade da
pessoa humana, da funcéo socia da propriedade e da preservacéo do meio

ambiente, qualquer tentativa de solucdo, se adotada sem a necesséria pondera-

¢ao de vaores, pode conduzir, em alguns casos, asituagoes de flagrante injusti-

ca, totamente incompativels com as idéas de razoabilidade, de primazia da
dignidade humana, de inviolabilidade do direito a propriedade e de garantia a
higidez ambienta (art. 1°, 111, 5° e 225, caput, todos da CF/88), que devem
orientar ainterpretacéo do sistema congtituciondl.

E verdade que a Contituicdo contém umaregra proibindo o exercicio do
direito de propriedade que n&o atenda a fungdo social ou que degrade o meio
ambiente (art. 5° inciso XXIII ¢/c 186, 11, ambos da CF/88). Esta proibicéo,
contudo, néo é absoluta, mas Sm o que Alexy denomina de proibicéo prima
facie.

ParaAlexy,™ diferentemente da posicdo de Dworkin, nem todas as re-
gras possuem um caréter definitivo, podendo eas, excepcionamente, conter
clausulas de excegdo néo previstas, desde que essas clausulas estejam fundadas
em principios. E ta se da porque, segundo Alexy, as regras s80 hormeas que
exigem que se faca exatamente o ordenado, pois sBo mandados definitivos.
Apenas ndo sdo mandados definitivos quando € possivel introduzir umaexcecdo
com fundamento em um principio.”

As disposigdes de direito fundamental, observa Alexy, ** podem ser con-
Sderadas ndo gpenas como positivagdes de principios, mas também como ex-
pressdo de uma vontade de estabelecer determinacfes frente as exigéncias de
principios contrapostos. Adquirem, desta maneira, um cardter duplo. Através
delas, por um lado, se positivam principios, mas, por outro, na medida em que
gpresentam tipos de garantias e clausulas regtritivas diferenciadas, contém as
normas de direitos fundamentais determinagtes com respeito as exigéncias de
principios contrapostos. N&o obstante, as determinages apresentadas por elas
tém um carder incompleto. De modo agum possibilitam, em todos os casos,
uma decis2o livre de ponderaco.

¥ ALEXY, Robert. Teoria de |os derechos fundamentales. Trad. Ernesto Garzon Valdés. Madrid: Centro
de Estudios Constitucionales, 1997, p. 98-103.

* Em sintese, e nas palavras de Alexy, “los principios son siempre ‘razones prima facie'; las reglas, a
menos que se haja estabelecido uma excepcion, ‘razones definitivas’.” 1bid., p. 101.

2 Ipid., p. 133-134.
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Quando, mediante uma disposicao de direito fundamental, selevaacabo
a guma determinacao rel aci onada com as exigéncias de principios contrapostos,
Se edtatui com elando gpenas um principio, mas também umaregra. Se aregra
néo é gplicavel sem ponderacdo prévia, entéo, como regra, € incompleta. Na
medida que é incompleta, a decisdo jusfundamenta pressupde um recurso ao
nivel dos principios. Mas isto ndo muda em nada o fato de que, na medida de
seu dcance, as determinagies devem ser levadas as&rio. A exigénciadelevar a
S&ri 0 as determi nagdes estabel eci das pel as dispos goes de direitos fundamentai's
€ uma parte do postulado da sujeicdo a Condtituicdo, porque tanto as regras
edtatuidas pelas disposi goes condtitucional's, como 0s principios estatuidos por
€las sfo normas condtitucionas.

Aplicando o modelo de Alexy ao problema de como compatibilizar o
direito de propriedade com 0 meio ambiente, temos que as regras congtitucio-
nais de vedacdo do uso daterra— aquem ndo respeita 0 meio ambiente e nem
atende afuncdo socid da propriedade — € 0 meio como o congtituinte preten-
deu harmonizar o conflito entre o direito de propriedade e o melo ambiente. 10
sgnificaque, havendo um caso concreto de colisdo, ndo pode, de modo gerd, o
magistrado, em sua atividade de gplicacdo do direito, impedir liminarmente o
uso da terra, devendo antes procurar encontrar a solugdo mais adequada ao
conflito dos valores envolvidos, limitando-se, ssmpre que possivel, a punir o
responsave (se verificar o uso danoso ao meio ambiente) e/ou aexigir o aendi-
mento da funcéo socia da propriedade.

E tal se da porque aregra davedacdo do uso daterraaquem degrada o
meio ambiente ndo é automética, es que, em todas as hipdteses, cabe ao intér-
prete proceder a necessaria ponderacdo dos vaores em jogo, afim de verificar
Se gpenas asolucéo congtitucional gera (responsabilizacdo pelo dano ambienta
e/ou exigéncia do atendimento da funcdo socid da propriedade, ambas efetua-
dos a posteriori) ndo conduz, no caso concreto, a aniquilacdo do direito ame-
acado de lesfo (direito a higidez ambiental e, conseqlientemente, o direito a
sadia qualidade de vida).

Se 0 magistrado congtatar que hé a possibilidade real dessa aniquilacdo
ocorrer, deverd, entdo, obstar o exercicio do direito de propriedade,” afim de
preservar 0 bemjuridico demaior relevo e, indiretamente, o principio orientador
de toda a ordem juridica, que € a dignidade da pessoa humana, esta consubs-

* Esta posi¢ao, de resto, é de todo compativel com o poder de cautela conferido ao Judiciario pelo art. 5°,
inciso XXXV, da CF/88, que preceitua que “alei ndo excluira da apreciagdo do Poder Judiciario lesdo ou
ameaca adireito”.
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tanciada no direito que todos tém ahigidez ambiental, necess&ria a preservacéo
davida

4. PrOPRIEDADE: LIMITACOES E RESTRICOES

A propriedade, tal como assegurada na Congtitui¢éo, “nédo congtitui ingti-
tuto juridico, porém um conjunto de ingtitutos juridicos relacionados a digtintos
tipos de bens’.* E por estarazéo que ndo ha que sefaar, portanto, em propri-
edade, mas em propriedades.

Ha que se digtinguir, pois, a propriedade segundo estgja relacionada a
diversas classes de bens e também aos titulares, tais como a propriedade de
vaoresmobiliérios, apropriedade literariae artistica, apropriedade indusdtria, a
propriedade do solo, sga este urbano, rura ou ainda o subsolo, a propriedade
publica e a propriedade privada. Cada tipo de propriedade esta sujeito a uma
disciplina particular, que néo é gpenas de Direito Civil, mas de complexo de
normas de Direito Administrativo, Econdmico, Urbanigtico, sob fundamentacéo
condituciond.

Como asseverou Pontes de Miranda, “ coisa, objeto de propriedade, néo
€, hoje, somente acoisacorpérea. O direito atendeu aque anocao de coisando
énaturaligtica, oufisica; éecondmico-socid”.** A nocdo de propriedade na Carta
Magna é mais ampla que o tradicional dominio sobre coisas corpéress. E tanto
€ asim que, em varios dispostivos, o condituinte fez ver que o conceito de
propriedade engloba até mesmo a prépria atividade econdmica. Apesar disso,
todas as dimensdes da propriedade estéo sujeitas alimitagoes e a0 mandamento
condtituciona dafuncéo socid.

As limitagBes ndo representam novidade, sempre existiram, sendo que
até mesmo os codigos, que definiam a propriedade como um direito absoluto,
Nnado se esueceram deressalvar que o poder de dispor das coisasdeviasujeitar-
se &s restricOes legais”® AslimitacBes mais tipicas o as que atingem o exerci-

% ARAUJO SA, op. cit., p. 5.

*MIRANDA, Francisco Cavalcante Pontes de. Tratado de direito privado. Rio de Janeiro: Borsoi, 1971,
t. 11, p. 15.

» Conforme a doutrina tradicional civilista, o direito de propriedade é absoluto, exclusivo e perpétuo.
Absoluto, porque confere ao proprietério liberdade de dispor, a seu critério, do bem legitimamente
adquirido; exclusivo, porque diz respeito apenas a ele; e perpétuo, porque ndo desaparece em face da sua
morte, sendo passivel de sucessdo. Assim, as limitagdes sdo géneros do qual sdo espécies as restri¢oes, as
serviddes e a desapropriacdo, ja que, nas palavras de Afonso da Silva, “as restricdes limitam o caréater
absoluto da propriedade, as serviddes, o caréter exclusivo, e adesapropriagado, o caréater perpétuo”. SILVA,
José Afonso da. Curso dedireito constitucional positivo. 14. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1997, p. 358-359.
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cio do direito ou ingtituem deveres para o proprietério. Aquele direito subjetivo
absoluto, ilimitado, intangivel, criahoje obrigacbes paraseu titular. A proprieda:
de deixade ser egoista, humaniza-se ao se rdlativizar, ganha contelido socia que
Nndo possuia, embora se conserve como direito bésico de organi zagdo econbmi-
ca

As regtrigdes tém fundamento no interesse publico, socia ou coletivo, e
poderiam dizer respeito ao meio ambiente, a salide publica, a propriedade pU-
blica, aeconomiapopular, aordem econdmica, acultura, ahigiene, ao funciona:
mento dos servigos publicos, ao urbanismo, aseguranca publica, a defesanaci-
ondl, etc.

O Cddigo Civil revogado (L&l n°3.071/16), em seu artigo 524, assegura
va"ao proprietério o direito de usar, gozar e dispor de seus bens, edereavé-los
do poder de quem quer que injustamente os possua’.*® N2 diz o Cadigo Civil
(anterior e atua), mas esse direito, aém das restricles, esta sujeito alimitagbes
de natureza lega. Nesse ponto eramais explicita a Congtituicéo de 1937, que,
em seu art. 122, 14, com aredacéo dada pelaLe Constituciona 5, de 10/03/
1942, assegurava“ o direito de propriedade, salvo adesapropriacao por neces-
sidade ou utilidade publica, mediante indenizacéo prévia. O seu contelido e 0s
seus limites serdo os definidos nas leis que lhe regularem o exercicio”.

As CondtituicOes posteriores néo repetiram a parte fina do artigo, entre-
tanto, a vista da evolucdo por que passou a propriedade, ja quase ndo se estra-
nham as limitagdes legais no indtituto. Os direitos subjetivos, ndo sendo ilimita:
dos, estéo sujeitos arestrigoes e limitacOes.

O nosso Cadigo Civil anterior (0 de 1916) adequou-se ao contexto poli-
tico, econdmico e socid brasileiros aépocado liberdismo. Desde entdo, preva
lecia a estrutura fundidria dos latifiindios, sobretudo no Nordeste, contexto que
embasou a preservacdo do cardter individua e absolutista da propriedade. O
Estado permaneciacom afuncéo de garantidor dos direitosfundamentais, orde-
nador das condutasindividuais, destituido de qualquer ingeréncianaesferaeco-
ndémicae socid. Infeizmente asidéas socials propagadas e ja consolidadas em
outras codificagdes, responsaveis por sgnificativas mudangas, inclusive no con

* Valeressaltar que ndo hano Cadigo Civil de 1916 uma definicdo parao direito de propriedade. Ha, sim,
adescricado do seu contetido, qual seja, afaculdade de o proprietério usar, gozar e dispor de seus bens (art.
524). ALBUQUERQUE, op. cit., p. 40.
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teido da propriedade, ndo foram observadas em nosso ordenamento; o legida
dor demonstrou sua fidelidade ao contexto liberal.”’

Fica patente, contudo, que, na realidade moderna, apenas a limitacéo a
propriedade privada, proveniente dos direitos de vizinhanga, € insuficiente para
fazer frente as demandas atuai's, sobretudo quando a &rea em litigio é uma area
de preservacéo ambientd, fato “que revela a insuficiéncia da codificacéo para
enfrentar demandas envolvendo os chamados novoes direitos”.”

Vdelembrar, por fim, que esta deficiéncia na codificacéo civil de 1916 ja
erade se esperar. E que, no inicio do século passado, nenhumaimportanciaera
despendida as questdes ambientai's, sendo, pais, incogitavel aexisténciade uma
limitacdo ao contetido do direito de propriedade, por motivacdo ambientd. En-
tretanto, € bom ressaltar que, como jademonstrado, os dispositivos do Codigo
Civil de 1916 néo sdo empecilhos para que se cumpra a fungdo ambienta da
propriedade, nem garantia de manutencao-protecéo da propriedade que néo
atende sua funcdo ambiental.

E tal se d& porque, com o advento da CF/88 (e com a vasta legidacdo
ambienta que se produziu, inclusive, mais recentemente, com aedicéo do Novo
Caodigo Civil (art. 1.228, § 1°, da Lei n° 10.406/02, de 10/01/02)),” a funcio
ambiental € como se verd a seguir, eemento interno da propriedade, fato que
“reduziu o &mbito de incidéncia do Codigo Civil as relacles civis decorrentes
desse direito, ndo incidindo sobre 0 seu regimejuridico, que passou aser cons-
titucional”.*°

O objetivo agora € fazer com que os operadores juridicos, sobretudo
NOossos tribunai's superiores, compartilhem dessa nova concepgéo, eis que aso-
ciedade do século X X1 janéo pode mais conviver com apropriedade absol utis-

" A concepcdo liberal da propriedade é tao forte em nosso ordenamento que até mesmo o novo Codigo
Civil (Lei n®10.406/02), apesar de reconhecer a fungéo ambiental da propriedade (art. 1228, § 1°), ndo
cuidou de afasté-la por completo. E tanto isso é verdade que Fachin asseverou que “o sentido classico do
direito de propriedade néo é evidentemente alterado pelo Projeto 634/75 (Projeto do novo Cadigo
Civil)". FACHIN, Luiz Edson. Da propriedade como conceito juridico. Revista do Instituto dos Advoga-
dos do Parana, Curitiba, n. 11, 1987, p. 183.

% ALBUQUERQUE, op. cit., p. 41.

* Preceitua o art. 1228, § 1°, do Novo Cadigo Civil, que: “ o direito de propriedade deve ser exercido em
consonanciacom suas finalidades econdmicas e sociai s e de modo que sejam preservados, de conformidade
com o estabelecido em lel especial, a flora, a fauna, as belezas naturais, o equilibrio ecoldgico e o

patrimonio histérico e artistico, bem como evitada a polui¢do do ar e das dguas”.

* BORGES, Roxana Cardoso Brasileiro. Fungéo ambiental da propriedade rural. Sdo Paulo: LTr, 1999,
p. 201.
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ta, sob pena de desnaturar o proprio espirito solidario e humanista preconizado
pela CartaMagna.

5. L IMITES INTERNOS EEXTERNOS DA PROPRIEDADE

Oslimitesdo direito de propriedade sfointer nos ou exter nos. Oslimites
internos sdo de natureza intrinseca e contemporanea a formacdo darelacdo de
dominio, isto €, indissociaveis do préprio direito de propriedade. Na auséncia
deles, ndo se convalida o direito de propriedade.

Tais categorias de limites justificam-se ora pelo desgo do legidador de
sdvaguardar o individuo, isoladamente congderado (direitosde vizinhanga, v.g.),
oracom o claro intuito de a cancar objetivos supra-individuais (bons costumes,
salde publica, protecéo ambientd, etc.).

Entre os limites internos tradicionals est@o, exemplificativamente, o res-
peito aos direitos dos outros proprietérios (regras de vizinhanga), a protecéo a
salide publica e o resguardo de bons costumes. O que ha de novo é ainsercéo
dafuncdo socia da propriedade na propria configuracdo da ordem econémica
brasileira, atuando concretamente como elemento quaificante na predetermina
&0 dos modos de aguisicio, gozo e disposicao dos bens™ E neste contexto
funciond que mais gparece e se judtifica a protecdo do meio ambiente (com a
criacso de Reservas Florestais Legais, de Areas de Preservacio Permanente,
com o controle das emissdes poluidoras, etc.), bem de uso comum do povo e
essencia a sadia qualidade de vida.

Preleciona Cardoso que “a fungdo socia da propriedade representa a
pedra angular do direito de propriedade, pois estainserida na propria estrutura
destedireito, predeterminando os modos de aquisi¢éo, gozo e utilizagdo dapro-
priedade’.>* O principio dafuncio socia compde oslimites, as fronteirasinter-
nasdo direito de propriedade. Essaéaprojecdo em que éreconhecido o direito
de propriedade na Congtituicdo Federd. Conforme a expresséo de Benjamin,
“a protecdo do meio ambiente, no sSistema condtituciona brasileiro, ndo é uma
incumbéncia imposta sobre a propriedade, mas ugrsna funcdo inserida no direito

de propriedade, dele fazendo parte inseparavel”.

% SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, p. 66.

¥ CARDOSO, SoniaL eticiade Mello. A fungdo social dapropriedade urbana. Revistade Ciéncias Juridicas,
Sao Paulo, v. 3, n. 2, 1999, p. 311.

* BENJAMIN, Ant6nio Herman. Desapropriag3o, reserva florestal legal e areas de preservagéo perma-
nente. In: FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin (Coord.). Temas de direito ambiental e urbanistico. Séo
Paulo: Max Limonad, 1998, p. 68. Nesse mesmo sentido ARAUJO SA, op. cit., p. 14.
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O principio dafuncéo socid incide sobre o contelido do direito de propri-
edade, compondo aestruturaou limitesinternos do direito. Significadizer queo
cumprimento da fun¢do socid, que no caso da propriedade rura é requisito,
dentre outros, autilizagdo adegquada dos recursos naturais e preservacao do
meio ambiente, € condicao de sualegitimidade.®* A funcio socid éum principio
gue age dentro do proprio contelido do direito de propriedade, razéo pelaqual
né&o pode ser confundida com as limitagtes externas ao direito de propriedade,
que S0 restrigdes posteriores a congtituicéo do direito, como, por exemplo, a
instituicao de serviddes por parte do Poder Piblico.*> Neste sentido, e nas pa-
lavras de Afonso da Silva

A funcdo socid condtitui 0 fundamento do regime juridico da proprieda
de, ndo de limitagBes, obrigactes e 6nus que podem apoiar-se— e sem-

pre se gpoiaram — em outros titulos de intervencdo, como a ordem pU-

blicaou aatividade de paolicia. A fungéo socia, assnda Pedro Escribano
Collado, introduziu, naesferainternado direito de propriedade, um ‘inte-
resse’ que pode ndo coincidir com o do proprietario e que, em todo caso,
€ edtranho a0 mesmo, congtitui um principio ordenador da propriedade
privada e fundamento da atribuicéo desse direito, de seu reconhecimento
e da sua garantia mesma, incidindo sobre seu préprio contetido.*

Com preciso, assevera Gustavo Santos que “a exigéncia de atender a
funcéo sociad ndo se confunde com as prefaadas limitagdes ja abarcadas no
proprio regramento que o direito civil da ao ingtituto da propriedade’. E tal se

* A funcao social da propriedade rural concretiza-se pelo atendimento simultaneo dos requisitos fixados
na norma constitucional. O principio da fungdo social, exigente da “utilizagdo adequada dos recursos
naturais e preservacao do meio ambiente”, constitui, assim, fundamento da propriedade rural. N&o setrata
de simples limitag&@o decorrente de intervencdes atinentes ao poder de policia. Em sintese, garante-se a
propriedade enquanto cumpre esta a suafungéo social. E afungao social é cumpridaquando apropriedade

rural atende &“ utilizag8o adequada dos recursos naturai s e preservagdo do meio ambiente”, cf. art. 186, |1,

da CF/88.

% Segundo Meirelles, servid&o administrativa ou publica*“é énus real de uso, imposto pela Administragio
a propriedade particular, para assegurar a realizagdo e conservagdo de obras e servigos publicos ou de
utilidade publica, mediante indenizag&o dos prejuizos ef etivamente suportados pelo proprietério”. MEI-
RELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro. 16. ed. Sdo Paulo: Revistados Tribunais, 1991,
p. 521. Astrés principais caracteristicas da servidao administrativa sdo: € um énus real, incidente sobre
um bem particular, com afinalidade de permitir uma utilizacdo ptblica (RT n. 293/26). E essencial ao
conceito de serviddo a presenca de dois elementos: a coisa serviente e a coisa dominante, a primeira
prestando utilidade a segunda.

¥ SILVA, 1997, op. cit., p. 274.
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da, segundo de, porque “ as limitagbes a propriedade dizem respeito ao exerci-
cio do direito pelo proprietario, pois sio externos ao conceito de propriedade,
enquanto a funcdo socid trata da prépria estrutura do direito, atingindo, por
dentro, asua definicdo”.*’

Naesferadelimitacdesinternas néo cabe falar em desspropriacio.”® Sea
propriedade néo estiver cumprindo suafuncdo socid, implicando isto protecéo
do meio ambiente, e se a Administragéo a direciona para ete fim, néo existe
desapropriaco indireta,*® e, sm, o cumprimento, pelo Poder Plblico, de uma
tarefaque lhefoi cometida pelapropria Congtituicéo. E tal sedaporquendo se

pode compensar pelanegacéo (=desapropriacdo) de umafaculdade que ndo se
tem”.*° Os limites internos, porque fazem parte do rol de atributos necess&ios

ao reconhecimento do direito de propriedade vaido, néo comportam, pois, in-
denizacéo.

Se os limites internos antecedem o direito de propriedade, os limites ex-
ternos, diferentemente, lhes sfo consecutivos. Os limites externos pressupdem

¥ SANTOS, G. F., op. cit., p. 22

¥ A desapropriagdo é o moderno e eficaz instrumento de que se vale o Estado para remover obstaculos &
execucdo de obras e servigos publicos, para propiciar a implantagdo de planos de urbanizagdo, para
preservar o meio ambiente contra devastagdes e polui¢oes, e pararealizar ajusticasocial com adistribui-
¢80 de bens inadequadamente utilizados pela iniciativa privada. “A desapropriacdo &, assim, a forma
conciliadora entre a garantia da propriedade individual e a fungdo social dessa mesma propriedade, que
exige usos compativeis com o bem-estar da coletividade”. MEIRELLES, 1991, op. cit., p. 497. A CF/88
denomina desapropriacéo atomada de glebas“ onde forem localizadas culturasilegais de plantas psicotro-
picas’, sem qualquer indenizagdo ao proprietario (art. 243, caput), modalidade esta disciplinadapela L ei
n° 8.257, de 26/11/91. Na realidade, ndo se trata de desapropriacdo, mas sim de confisco, porque
insuscetivel de pagamento, embora justificavel pelos danos causados pela droga. A protecéo do solo e a
preservagdo de cursos e mananciais de &gua e de reservas florestais sdo casos de desapropriagdo por
interesse social, nos termos do art. 2°, V11, daLei n° 4.132/62.

* A expressio desapropriagdo indireta é atribuida ao Ministro Orozimbo Nonato. Ao tempo de sua
concepgao, ndo poderia prever o referido ministro do STF que acabasse a comoda designagéo por criar
umaerréneainterpretacéo do que real mente significava. Sim, pois, naatualidade, tem-se visto frequentes
afirmagdes, a guisa de sua conceituagdo, que se trataria de uma expropriatéria, a qual apenas faltou o
pagamento prévio, ou a préviainiciativa da propositura de agdo. Nada mais equivocado, dado que, se ha
a auséncia do prévio ajuste sobre o prego, e se ndo ha — por parte do Poder Plblico — a iniciativa da
propositura da agéo propria, ndo se pode falar em desapropriacdo. Dessa forma, quando o Poder Publico
afeta o bem do particular em caréter irreversivel, sem nada pagar ou propor, ndo desapropria: comete
eshulho possessorio, ou pratica ato ilicito. Porém, o exercicio da reivindicatéria, que lhe asseguraria a
devolucéo do direito de usar e de gozar da propriedade, de colher seus frutos naturais, das deterioracdes e
perdas e danos, ndo é viavel, pela destinagdo irreversivel do bem, que se vé afetado ao uso publico. A
reivindicagdo do bem, assim, converte-se naapuragdo e pagamento de seu valor, pelacircunstancia de que
sendo vedado o direito dominial e a exploragdo econdmica do imével, fazendo nascer a figura que a
doutrina cuidou de denominar de desapropriacéo indireta.

“ BENJAMIN, 1998b, op. cit., p. 68.
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umadominiaidade que operaem sua plenitude, ou sga, fundamentadanos prin-
cipios condtitucionais. Isto significa dizer que se o Poder PUblico necessitar de
um bem, por exemplo, para construir um acesso, ou estabel ecer restricdes que
esgotem o contetido econdmico do direito eaniguilem o direito dominid, aexemplo
de quando ingtitui, em terras particulares, um Parque, uma Reserva Bioldgica, ™
ou uma Estacdo Ecoldgica, onde € proibida qualquer forma de exploracdo dos
recursos naturais, a regra gera € a de que tera que indenizar ao proprietério.
Entretanto, tratando-se de areas necessarias a protegao e higidez do meio ambi-
ente, tais como a criagio das Areas de Preservagio Permanente e as Reservas
Florestais Legais, pelas importancias e peculiaridades delas, aindenizacdo nem
sempre sera devida

E tal se da porque afuncéo socid da propriedade legitima certas interfe-
réncias legidativas, adminidrativas e judiciais. Caso inexigtisse previsio condi-
tucional expressa, tais atuacOes estatais poderiam, em tese, caracterizar desa-
propriacao (direta ou indireta), exigindo, de consequiéncia, indenizacéo. Entre-
tanto, uma vez adotado o ingtituto como foi pela Congtituicéo, nada é devido
quando o Estado age nadiregdo do mandamento congtituciona. Descabido im-
por ao Poder PUblico aprotecéo do meio ambiente, podendo-sefalar, inclusive,
“em responsabilidade do Estado se este se omitir em sua competéncia-dever de
zelar pdo meio ambiente’,* e, a0 mesmo tempo, paradoxamente, obriga-lo a
indenizar, por mover-se no estrito cumprimento de seu dever maior.

Correto, pois, 0 pensar de Mangueira, quando afirma que

a importancia da nogéo de fungdo socio-ambiental da propriedade se
manifesta, sobremaneira, napercepcao de que ainterferéncianaproprie-
dade ndo é interferéncia no direito de propriedade, quando proveniente
da funco socia, posto que € a propria configuracdo desse direito. Por
isso, quando o Poder Pablico interfere na propriedade rurd , estabel ecen-
do espacos a serem ambiental mente protegidos, ndo se estd, viaderegra,
diante de limitagbes ao direito de propriedade, tampouco diante de de-

“ Segundo o Cédigo Florestal, “é proibida qual quer forma de explorago dos recursos naturais nos parques
e reservas bioldgicas’ (art. 5°, “a’). Em igual sentido, a Lei n°® 5.197/67 (Lei de Protegdo a Fauna)
estabelece gque nas reservas bioldgicas estdo proibidas “as atividades de utilizag8o, perseguicdo, caga,
apanha, ou introdugao de espécimes na fauna e flora silvestres e domeésticas, bem como modificagbes do
meio ambiente a qualquer titulo” (art. 5°, “a").

“ FIGUEIREDO, Lucia Valle. Disciplina urbanistica da propriedade. Sio Paulo: Revista dos Tribunais,
1980, p. 15.
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sapropriacdes de fato ou indiretas,** ndo ensgando qual quer indenizacio
ao proprietario.”

No Brasl, infelizmente, ao contrério do que se observa em outros paises,
como a Alemanha, a teoria da funcdo socia da propriedade ndo tem tido a
eficacia prética desgjada entre os operadores do Direito, principalmente nos
tribunais superiores. A verdade é que, entre nds, anogdo ainda ndo foi, inexpli-
cavelmente, aplicada escorreitamente pelajurisprudéncia. Um balanco objetivo
comprova que a concepcao dafuncdo socia da propriedade ndo tem sido en-
tendidaacontento, tanto que ostribunai's, desconsi derando totalmente oslimites
internos do direito de propriedade, ndo hesitam em proclamar aé mesmo a
indenizac8o das éreas de preservacado ambiental. E seassim é, ndo é de surpre-
ender o desconhecimento da funcéio socio-ambiental da propriedade,® tar-
dio desdobramento daquela.

N&o deviaser assm, jaque poucas Condtitui¢gdes unem tao perfeitamente
funcgo socid e meio ambiente como a brasileira®

Impende, pois, superar-se 0 vicio da prética juridica brasileira de ndo
interpretar alegidacdo naciond aluz do perfil da Carta Politica vigente, que da
fundamento de validade atoda a ordem juridica e que impde ardeiturade todo
direito a da preexigente.

6. PoDpER DEPOLICIA EFUNGAO SOCIAL DA PROPRIEDADE

Quando se estuda as limitagdes ao exercicio da propriedade em funcdo
da protecéo do meio ambiente, uma distingdo precisa ser de logo destacada: a

“ N&o existe direito a indenizag&o por desapropriagdo indireta quando a Administragdo regrar o uso,
privilegiando ou restringindo suas formas. Naarearural, o direito de exploragéo econémica so € legitimo
serespeitar o meio ambiente. Trés artigos constitucionais asseguram esse tratamento: art. 170, VI, 186,
Il e 225, todos da CF/88.

“ MANGUEIRA, Carlos Octaviano de M. Fung&o social da propriedade e protegdo ao meio ambiente:
notas sobre 0s espagos protegidos nosimoéveis rurais. Revista de | nformacéo Legislativa, Brasilia, ano 37,
n. 146, abr./jun. 2000, p. 233-234.

* Ou dareciclagem do instituto jatradicional dafuncgéo social. MAGALHAES, Maria L uisa Faro. Funcéo
social dapropriedade e meio ambiente: principiosreciclados. In: BENJAMIN, Anténio Herman (Coord.).
Func&o ambiental e dano ambiental: prevencdo, reparacéo e repressdo. S&o Paulo: Revista dos Tribu-
nais, 1993, p. 150.

“ Basta lembrar que a Constituic&o italiana, ao prever, expressamente, a funcéo social da propriedade, o
faz apenas com o intuito detorné-laacessivel atodos, sem qual quer inteng&o de proteger o meio ambiente
natural. DI PLINIO, Giampiero. Diritto pubblico dell’ ambiente e aree naturali protette. Torino: Utet,
1994, p. 8.
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distin¢do entre a exigéncia condtituciona de que a propriedade atenda a sua
funcdo socid e as limitagBes decorrentes do poder de policia.

As limitacBes decorrentes do poder de policia visam, segundo viséo ja
tradicional, evitar que 0 mau uso da propriedade possa prejudicar o interesse
socid.

A conceituaco do poder de policiaadministrativa, sedimentadaem dou-
trinajatradiciond, foi acolhida pelalegidacéo brasileira. Com efeto,

consdera-se poder de policiaa atividade da Administracéo Pablica que,
limitando ou disciplinando direito, interesse ou liberdade, regulaaprética
de ato ou abstencdo de fato, em razéo de interesse publico concernente a
seguranca, a higiene, & ordem, aos costumes, a disciplina da produgéo e
do mercado, ao exercicio de atividades econdmi cas dependentes de con-

ou autorizacao do Poder Publico, a tranqiilidade publica ou ao
respeito & propriedade e aos direitos individuais e coletivos.*’

Vé-se, assim, que arazaéo do poder de policia esté na protegdo do inte-
resse publico em sentido ampl o, identificado este com o0 da sociedade organiza
da, que deve prevalecer em face dos direitos individuais. E fécil perceber o
continuo dargamento daextensdo do poder de policiaadminigtrativa, em funcéo
daemergénciade novas atividades de particulares e de novasformas deinteres-
ses publicos, decorrentes das transformacdes verificadas na organizacéo socid.
Assm, onde houver interesse relevante da coletividade ou do proprio Estado,
haverg, corrdatamente, igua poder de policia administrativa para a protegéo
dessesinteresses.

Muito embora o poder de policiatambém atinjao direito de propriedade,
evitando que seu exercicio prgudigue o interesse col etivo, ndo hacomo confun-
di-lo com afungdo socia da propriedade. E que afungdo social ndo surge como
limite ao exercicio do direito de propriedade, mas como principio incidente so-
bre o conteido, impondo comportamentos positivos. O poder de policia, entre-
tanto, € um dos mais importantes insrumentos de que dispde o Estado para a
defesado meio ambiente, posto que demarcado contetido de direitos privados,
impondo freios a atividade individuad com o fim de assegurar a efetividade do
interesse publico.

“ Artigo 78 do Codigo Tributario Nacional.
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Como critério para distincéo entre funcéo social da propriedade e limi-
tacBes decorrentes do poder depolicia, Di Pietro™ mencionaque dgunsauto-
res entendem que a diferenca reside no fato de que a funcéo socid implicaria
Imposi 8o de comportamentos poditivos, prestacdes de fazer, enquanto que as
limitagOes decorrentes do poder de policia ensgariam comportamentos negati-
VOs, prestagdes de ndo fazer.

Nada mais equivocado, eis que acatada parte dadoutrinade Direito Ad-
minigrativo, incluindo-se ndaaadminigrativisaDi Pietro, também admite pres-
tac@o pogitiva decorrente delimitacgo administrativa. Néo bastasseisso, aspres-
tacOes de fazer a que se sujeita o titular da propriedade, como decorrentes do
poder de policia, significam condi¢do cujo implemento torna possivel o exerci-
cio deumdireito. De outro lado, o fazer decorrente dafungéo socid significa
umn dever de exercitar o mesmo direito.*® Em sintese, e nas palavras de Cardo-
0

A funcéo socid ndo limita, elaintegrao contelido do direito de proprieda-
de, como eemento condtituidor e qualificador do seu regime juridico.
Portanto, o fundamento da funcdo socia € o dever do proprietério de
exercer o direito de propriedade em beneficio de um interesse socid,
enquanto que o fundamento das limitagdes adminidrativas condste em
impor condicBes para o exercicio do direito de propriedade.”

Bandeira de Méello ensina que o exercicio do poder de policia Sgnifica
limitagc&o da liberdade e da propriedade, e ndo em sacrificios aos direitos res-
pectivos®™ Paraele, os atos restritivos, legais ou administrativos nedamais sig-
nificam sendo a formulacéo juridica do ambito do direito, ou sga, as limitagdes
a propriedade correspondem ao delineamento da esferajuridica da proprieda
de, razéo pela qual entende que “se a limitagcéo administrativa néo é sendo o
perfil do direito, parece razoavel entender que sempre gque sga necessario um

“ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 10. ed. S&o Paulo: Atlas, 1998, p. 103.

“ ARAUJO SA, op. cit., p. 9. Este também é o entendimento de Eros Roberto Grau, com apoio nadoutrina
de Carlos Ari Sundfeld.

*® CARDOSO, op. cit., p. 313.

* MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 5. ed. S0 Paulo: Malheiros,
1994, p. 404.
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ato especifico da Administracdo impondo um gravame, por conseguinte criando
uma Situacdo nova, atingiu-se o proprio direito e, pois, a hipbtese € de servi-
dao”.> A conseqliéncia disso, é evidente, seria o dever de indenizar, inclusive
quando e edtivesse diante de uma declaracdo de que uma determinada érea
particular congtitui reserva floresta, que € um caso tipico de servidéo para o
referido autor. >

Ora, asilagdes de Bandeirade Mdlo h&o de ser entendidas com ressal-
vas. E que apreservacio do meio ambiente decorre hoje do principio dafuncéo
socid, que, por sua vez, participa da definicdo interna das fronteiras do direito
de propriedade. Com razéo, pois, Afonso da Silva, quando afirma que “afun-
¢a0 socid da propriedade ndo se confunde com os sistemas de limitagéo da
propriedade. Estes dizem respeito ao exercicio do direito ao proprietério; aque-
la, &estrutura do direito mesmo, & propriedade’.>* Aslimitagdesfundamentam-
sendo nafuncdo socid da propriedade, mas no poder de policia, eS80 externas
a0 direito de propriedade, interferindo t&o-somente no exercicio do direito. A
funcdo socid interfere no concelto e naestruturainternado direito de proprieda
de,” razéo plaqua Afonso da Silva preleciona que

afuncéo socid da propriedade se modifica com as mudangas na relacéo
de producédo. E toda vez que isso ocorrera, houvera transformacéo na
estrutura interna do concelto de propriedade, surgindo nova concepcéo
sobre ela, de tal sorte que, ao estabelecer expressamente que a proprie-
dade atendera a sua funcéo, mas especia mente quando o reputou princi-
pio daordem econdmica, ou sga como um principio informador dacons-
tituicdo econdmica brasileira com o fim de assegurar a todos existéncia
digna, conforme os ditames dajustica socid (art. 170, Il elll), aConsti-
tuicGo ndo estava s mplesmente preordenando fundamentos as limitages,
obrigacOes e Onus rel ativamente a propriedade privada, principio também

#1bid., p. 405.

*1bid., p. 405.

* SILVA, 1997, op. cit., p. 284. ARAUJO SA, op. cit., p. 9.

* No mesmo sentido, entende Cardoso que “afuncéo social da propriedade n&o se confunde com limita-
¢Oes administrativas ou atividades do Poder de Policia, pois as limitagSes administrativas sdo uma
decorréncia da supremacia geral da Administragdo frente aos administrados, externos, portanto, ao

direito de propriedade, e a fungéo social é elemento interno do direito de propriedade”. CARDOSO, op.
cit., p. 313.
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da ordem econdmica, e, portanto, sujeita, SO por S, a0 cumprimento da-
quelefim, *°

O mesmo autor conclui seu raciocinio afirmando que as“ limitagBes, obri-
gacies e Onus Ao externos ao direito de propriedade, vinculando s mplesmente
a atividade do proprietério, interferindo tdo-s6 com o exercicio do direito, os
quais se explicam pela smples atuacio do poder de policia’.”

Divergéncias a parte, o certo € que a atribuicéo congtituciona da funcéo
socid parece, aprimeiraviga, incompativel com atradiciond formadetutelado
proprietario ingta no art. 524 do nosso vetusto e ja revogado Codigo Civil de
1916 (Lei n° 3.071/16). As profundas restrigdes que pouco a pouco foram
sendo impostas as faculdades inerentes ao dominio acarretaram a crise do con-
ceito tradiciona de propriedade. O problema agora, segundo Tepedino, € a
“ determinacio do conteido minimo da propriedade,™® sem o qual se desnatura-
riao proprio direito”.>

Assm, em face da supremacia da Congtituicdo Federa sobre as normas
de direito privado, for¢oso € concluir-se que estas tém de ser compreendidas
em conformidade com a disciplina que aguela Ihes impde, ndo havendo mais
espaco paraaantiga concepcao libera de propriedade privada, razéo pelaqual
se pode afirmar, na esteira do pensamento de Tepedino, que

afuncdo social passa a ser vista como elemento interno da estrutura do
direito subjetivo, determinando sua destinacéo, e que as faculdades do
proprietério privado sfo reduzidas ao que a disciplina congtituciona he
concede, namedidaem que o pressuposto para atutela da situagéo pro-
prietaria € o cumprimento de sua fun¢do socia, que, por sua vez, tem

¥ SILVA, 1997, op. cit., p. 294.
 |bid., p. 294.

*® A propria funcfo social tem um limite, ndo pode suplantar o direito de propriedade, pois este é
garantido, inclusive contra o Poder PUblico. Nesse passo, Cardoso, citando Bandeira de Mello, entende
que “a fungdo social ndo pode retirar o contetido minimo do direito de propriedade, € imperioso que o
proprietario mantenha a exclusividade e a funcionalidade sobre o bem objeto de propriedade”. CARDO-
SO, op. cit., p. 314. E tal se da porque, “como um direito fundamental, o direito de propriedade tem um
nGcleo essencial, irredutivel, que ndo podera ser afastado”. SANTOS, G. F., op. cit., p. 25.

* TEPEDINO, Maria Celina. A caminho de um direito civil constitucional. Revista de Direito Civil,
Imobiliario, Agrario e Empresarial, Séo Paulo, v. 17, n. 65, jul/set. 1993, p. 31.
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contetido predeterminado, voltado para a dignidade da pessoa humana e
para a igual dade com terceiros ndo proprietarios®

A Constituicdo de 1988 néo reconhece o direito de propriedade desvin-
culado da funcdo social. Portanto, trata-se de um direito que sO é reconhecivel
(e garantido) quando respeitados vaores e objetivos que Ihe so antecedentes.
“Essa dicotomia fica superada com a concepgao de que o principio da funcéo
socid (CF/88, art. 5°, X X111) é um elemento do regimejuridico da propriedade,
€, poais, principio ordenador da propriedade privada, incide no contelido do

direito de propriedade, impde-lhe novo conceito”.*

1. A OBRIGAGCAO DE PRESERVAR O MEIO AMBIENTE E O DIREITO
DE PROPRIEDADE. CABIMENTO OU NAO DA INDENIZAGAO

A regragerd é ade que aobrigacdo de resguardar 0 meio ambiente néo
infringe o direito de propriedade, ndo ensgjando desapropriacdo. E ta se da
porque, exceto quando se impede, por inteiro, o uso da propriedade, a preser-
vacdo do melo ambiente nada retira do proprietario privado que antes ele fosse
detentor, ndo se podendo falar, pois, em ofensa a direitos quando a criagéo de
aress de preservacéo ambiental € imprescindivel a sobrevivéncia humana e ao
cumprimento da fun¢do sbcio-ambienta, pressupostos para o reconheci mento
do direito de propriedade.

N&o bastasse iss0, ndo hé, hodiernamente, um direito de propriedade que
confiraao seu titular a opcéo de usar aquilo que Ihe pertence de modo a violar
0s principios hoje estampados nos arts. 5°, 170, V1, 184, 186, 11 e 225, todos
da CF/88. E que a propriedade privada, nos moldes da Lei Maior vigente,
abandona, de vez, sua configuragdo essencid mente individualista paraingressar
em umanovafase, mais civilizada, mais solidaria e comedida, onde se submete
aumaordem publica ambiental .

Porque congtitucionamente obrigado, o Estado pode—e deve—restringir
a utilizacdo da propriedade que degrada o meio ambiente, determinando a in-

® bid., p. 31-32.
® SILVA, José Afonso da. Direito urbanistico brasileiro. 2. ed. S&o Paulo: Malheiros, 1995, p. 62-63.

® Sobre o tema, vide PRIEUR, Michel. Droit de I’ environnement. Paris: Dalloz, 1991, p. 57-58.
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terdicéo de atividades e destruicdo ou demolicéo de obras que estggam em des-
conformidade com a regulamentacéo ambientd, inexistindo qualquer dever de
compensar o proprietério-infrator. E isso porque, ao afirmar que afuncéo socia
da propriedade é principio basilar da ordem econémicae socia, a Congtitui¢éo
deixou explicito que apropriedade e todas as suas expressdes naturais (0 uso, 0
gozo e a disposicdo do bem) ndo sb podem, mas devem, ser regulados de
manerata que se sujeitem as conveniéncias socias e que se afinem nesta desti-
nacdo, de tal modo que a propriedade cumpra efetivamente sua funcéo social.

Com muita proficiéncia, assevera Benjamin que “na equacéo ambiente-
propriedade, a complexidade da questdo posta, entdo, ndo reside, abstrata-
mente, no poder conferido ao Estado pararegrar o uso dos bens privados, mas
nas fronteiras concretas dessa incumbéncia, que deflui da Condgtituicio Fede-
rd”.*° Paraele,

na esfera ambiental contemporanea — na esteira da aceitacdo da tese de
gue o dominio ndo mais sereveste do caréter absoluto eintangivel, de que
outrora seimpregnava—, € bom ressadtar que entre os direitos associados
a propriedade ndo esta o poder de transformar o ‘estado natural’ dares
ou de destrui-la. Nenhum proprietério tem direito ilimitado einato de dte-
rar a configuracéo natural da sua propriedade, dando-Ihe caracterigticas
gue antes ndo dispunha, carecendo parata do concurso do Poder Publi-

co. Assm, p. ex., ndo integra o rol dos atributos do direito de proprieda

de do dono de uma érea pantanosa a possibilidade de, aseu querer, ater-

réla, modificando seu estado natural e funcéo ecoldgica®

Assm, néo pode o titular do direito de propriedade, a0 seu advedrio,
destruir avegetacéo paraaformagao de pastagens paraasuacriagdo. Tampou-
Cco pode, ao seu bel-prazer, erguer construcao em dunas destruindo avegetacdo
fixadora ou em praia maritima ou de rio, sem observancia dos limites espaciais
fixados em le.. De iguad modo, ndo é permitido ao proprietario, sem obter a
concordancia do 6rgéo de controle ambienta, cortar, destruir asflorestas exis-
tentes nos seus dominios, ndo sendo possivel destruir as vegetages Situadasem
éreas de preservacdo permanente, segundo a definicao do Codigo Florestal.®

® BENJAMIN, 1998b, op. cit., p. 72.
*1bid., p. 67.
® Diz o art. 3°, § 1° da Lei n° 4.771/65, que “a supressdo total ou parcia de florestas de preservagéo

permanente s6 sera admitida com prévia autorizagdo do Poder Executivo Federal, quando for necesséria
a execugdo de obras, planos, atividades ou projetos de utilidade publica ou interesse social”.
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N&o pode aterrar umalagoaou fazer gravesinterferénciasem cursosd' &gua, ao
fundamento smples de exercicio do direito de propriedade. N&o pode, em sin-
tese, 0 proprietario, promover a exploracdo dos recursos naturais como |he
gprouver.

8.  DESAPROPRIAGAO INDIRETA E INDENIZAGAO

Para Benjamin,*® hadesapropriacio indiretasempre que aAdministragio
PUblica, levando-se em consderacéo a totalidade do bem, ao interferir com o
direito de propriedade: @) aniquilar o direito de exclusdo (dando ao espaco pri-
vado fins de uso comum do povo, como ocorre com a visitacdo publica nos
parques estatals); b) diminar, por inteiro, o direito de dienacéo; e c) inviabilizar,
integralmente, 0 uso econdmico, ou sga, provocar atota interdicéo daativida:
de econdmica do proprietario, na completa extensdo daquilo que € seu.

Nas hipdteses acima o dominio ha que passar para o Estado, sofrendo
este 0 encargo daindenizacdo, como consequliénciade, por ato seu, nas precisas
pdavrasde Calso de Mdlo, “virtud mente esterilizar, em seu contelido essencid,
o direito de propriedade’.*’

N&o cabe, contudo, aindenizacdo quando o Poder Publico, procedendo
em conformidade com o suporte congtituciona da funcéo socio-ambientd, re-
grar aformado uso, privilegiar ou interditar a propriedade privada que estiver
degradando o meio ambiente. E assm é porque a Congtituicdo néo confere a
ninguém o direito de beneficiar-se de todos 0s usos possivels e imaginave's de
sua propriedade. Nenhum imovel, especidmente os ruras, tem apenas como
unica forma de utilizaco a exploracéo madereira ou o sacrificio integral de sua
cobertura vegetd, pois, no mundo moderno, existem diversos outros meios de
exploracdo para as aress de florestas (ecoturismo, plantas ornamentais, pisci-
cultura, etc.), sendo raro o caso em que a unica possibilidade de exploracéo de
uma area € 0 desmatamento integrd e rasteiro, como formade viabilizar aagri-
cultura e a pecuaria.

De mais amais, se € certo que a ordem juridica assegura o direito do
proprietério de usar asua propriedade, nem por isso lhe € assegurado o melhor
€ 0 mais lucrativo uso possivel, pois afuncdo socio-ambiental impde limites ao

% Ibid., p. 73.

“ BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n° 134297-SP. Rel. Min. Celso de Mello. DJU de 22/09/95, p.
30597. Lex, Sao Paulo, v. 207, p. 142.
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uso da propriedade, tanto que o direito de exploracdo econdmica, para 0 caso
das propriedades rurais, s é permitido quando se respeita 0 meio ambiente,
com a utilizagBo adeguada dos recursos naturais disponiveis. E o que dizem os
artigos 170, V1, 186, 11, e 225, todos da CF/88.

E com base nesse mesmo artigo 170 da CF/88 que o legislador, por
exemplo, limitaaconstrucéo de edificios, condominios e loteamentos. Em todas
essas hipoteses de regramento ou até confinamento de uso, ndo se cuida, €
claro, de supresséo (=desapropriacao) do direito de propriedade, pois ndo de-
saparece atotalidade do vaor econdmico, das prerrogativas ou dos atributos
dadominiaidade, eisque, como jaafirmava Pontes de Miranda, néo caracteriza
“desapropriacéo a medida que apenas, no interesse publico, vede certo uso do

bem, ou seinduaem direito de vizinhanca’ .*®

9. I NSTRUMENTO S DE PRESERVAGCAO AMBIENTAL

Muito embora existam vé&rias unidades de conservacdo ambientd (par-
ques, reservas bioldgicas, areas de protecéo ambiental, reservas extrativistas,
etc.) —isso samfdar que alegidacéo ambienta tem sido prodiganacriacéo de
inimeras outras modalidades de unidade de conservagéo, a ponto de <e ter,
como asseveraRodrigues, “ umainfindavel nomenclaturade unidedes ma defini-
das, que se confundem umas com as outras, dispersas em todo tipo de diploma
normeativo, muitas vezes criadas apenas em funcdo deinteresses politicos passa-
geiros ou em razzo de rivalidades entre 6rgdos ambientais publicos” —,* neste
trabalho, por questdo de ddimitacdo, dentre os espacos territoriais especial-
mente protegidos, SO se daramaior énfase as areas de preservacdo permanente
eresyvasfloresaslegas.

9.1. As Areas DE PreEsERVACAO PERMANENTE

O Codigo Horestd (Lel n°4.771/65) eencadois instrumentos principais
de preservacéo ambientd, que, nasuafundamentaco ecol dgicaejuridica(cons-
tituciond e infracondtituciond), néo se confundem.

% MIRANDA, Francisco Cavalcante Pontes de. Comentarios & Constitui¢&o de 1967. 2. ed. S&o Paulo:
Revistados Tribunais, 1971, t. 5, p. 425.

% RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Aspectos juridicos das unidades de conservago. Revista da Procu-
radoria-Geral do Estado de Sao Paulo, Sao Paulo, n. 43, jun. 1995, p. 161.
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O primeiro desses indtitutos é a Area de Preservacio Permanente, que,
como se vé de sua propria denominacdo, € &rea de preservacao e ndo decon-
servacao, ndo permite exploracéo econdmica direta (madereira, agriculturaou
pecuéria), mesmo com mangjo.”® SEo espagos de protecdo impositivaeintegral
e destinam-se basi camente a protecdo das aguas e da qualidade dos solos. Po-
dem ser de duas espécies: legais’ e administrativas. As primeiras S50 assm
chamadas porque est&o delimitadas no proprio Codigo Florestd (art. 2°), como,
por exemplo, amataciliar, o topo de morraos, as restingas, os terrenos em dtitu-
de superior a 180 metros, etc. Ja as segundas, que tém assento no art. 3° deste
Caodigo e que visam, entre outras hipéteses, evitar a erosfo das terras, fixar
dunas, formar faixas de protecéo ao longo de rodovias e ferrovias, s8o assm
denominadas porque sua concrecdo fina depende da expedicdo de ato admi-
nistrativo da autoridade ambiental competente. Estas Gltimas, ou sgja, as Areas
de Preservacéo Permanente, criadas pelo Poder Plblico, so diferem das outras
criadaspelale devido asuaespecificidade, o quefaz com que, mesmo que hga
florestas destinadas a um dos fins consagrados no art. 3° do Codigo Floresta, a
Sua congtituicéo como espaco especia mente protegido da espécie areade pre-
servacdo permanente sO se concretize gpos a sua declaracéo por meio de ato
adminidrativo (normetivo) etatd.

Antunes’® refere-se aos espagos do art. 2° pala nomenclatura florestas
de preservacao permanente por imposicao legal, ou florestas de preserva-
cao permanente pelo efeito do Codigo Florestal, e chama os espagos menci-
onados pelo art. 3° de florestas de preservagao permanente por ato do Po-
der Publico.

S0 exemplos de areas de preservacao permanente por imposicéo lega
as vegetagdes Situadas ao longo dosrios, ao redor de lagoas, no topo de mor-
ros, nas encostas, etc. Essas &reas, condtituidas pelo Codigo Florestal, devem
ser protegidas (preservadas) em qualquer imével rura que tenhaas caracteristi-
cas naturais enumeradas no art. 2° deste texto legal. Essa nota de generdidade
€, portanto, a grande caracteristica dessas areas de preservacéo permanente.

™ “Q espirito do Codigo Florestal, a sua interpretacio teleol 6gica nos leva a afirmar que as florestas de
preservacao permanente ndo sdo suscetiveis de exploragdo. Alids essa éacorretainterpretagdo do art. 16
do Estatuto Florestal, quando prevé como ressalva para a exploragéo da floresta de dominio privado o
fato da mesma ser de preservagé@o permanente”. MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental
brasileiro. 5. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 1995, p. 554.

™ Ou ope legis, na expressdo de Ant6nio Herman Benjamin.

 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 2. ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 1998, p. 250.
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Apesar dadiferencaquanto aformade criacéo, e conseqlientemente quanto
ageneralidade de umas e a especificidade de outras, vale ressdtar que todas as
areas de preservacdo permanente — como todos 0s espagos especiamente
protegidos por razdes ambientais — SO podem ser alteradas ou suprimidas por
lei, conforme o disposto no art. 225, § 1°, inciso 111, da CF/88."

E bem verdade que houve ateracio legidativaem 1989, quando houve a
equiparacio das Areas de Preservacio Permanente, previstas no art. 2° do
Codigo Florestal, com as Reservas ou Estacdes Ecoldgicas.” Apesar da mu-
dancade nome, contudo, ndo houve dteracdo sgnificativado regimejuridico de
tutela desses bens ambientai's, razéo pelaqua se manterd, neste trabaho, a de-
nominacéo ja consagrada pela doutrina e jurisprudéncia

Nos termos do art. 2° da Lei n° 6.902/81, a Uni&o, os Estados e os
Municipios SO poderdo instituir estagdes ecoldgicas’™ “em terras de seus domi-
nios’. Diversamente, as reservas ecol 6gicas podem ser tanto oficiais (publicas)
como privadas, conforme sua titularidade origin&ia™ A Lei n° 6.938/81, a0
transformar as areas de preservacdo permanente do art. 2° do Codigo Florestal
em reservas ou estagdes ecol dgicas, o fez da seguinte forma: serd estacéo eco-
|6gica se e onde a terra for de dominio publico; caso contrario, sera reserva
ecol dgica, na hipdtese do terreno ser particular.

A titularidade do dominio, nas estagfes ecolgicas, pertence, de forma
obrigatdria, a0 ente estatal; se, N0 momento da ingtitui¢do, estiver em maos pri-
vadas, a &rea necessariamente precisa ser desgpropriada. Em situacéo diversa,
as reservas ecol gl cas aceitam que o dominus continue sendo o particular, per-
mitindo, pois, que sgiamantido com ele o poder de exclusdo, disposicéo etrans-
missa0, mas a area submete-se a controle ambientd (e nada mais que isso) do
6rgdo federal.”’

™ Art 225, § 1°: “ Para assegurar aefetividade do direito (ao meio ambiente equilibrado), incumbe ao poder
publico: | e Il — omissis; |1l — definir, em todas as unidades da Federagao, espagos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteragdo e a supressdo permitidas somente
através de lei, vedada qualquer utilizagdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua
protecéo”.

™ Art. 18, caput, da Lei n° 6.938/81, com a redagao trazida pela Lei n° 7.804/89.

™ E aLei n°6.902/81 que define as estagtes ecol gicas como aquelas “ dreas representativas de ecossiste-
mas brasileiros, destinadas arealizag8o de pesqui sas bési cas e aplicadas de ecol ogia, & protegdo do ambiente
natural e ao desenvolvimento da educagéo conservacionista’ (art. 1°, caput).

" Estabel ece 0 Decreto n° 89.336/84, de 31/01/84, que “ as reservas ecol dgicas serdo plblicas ou particu-
lares de acordo com a sua situagdo dominia” (art. 1°, § 29).

7 O IBAMA — Instituto Brasileiro dos Recursos Naturais Renovaveis, nos termos do art. 18, da Lei n°
6.938/81.
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9.2. As Resrvas FLoREsmIS LEGAIS

O outro ingtituto de preservacéo ambientd € a Reserva Florestal Legdl,
cuja regulamentacdo é feita pelos artigos 16 e 44 do Cédigo Florestd (Le n°
4.771/65).

Asreservas florestais legais s80 areas de cobertura arborea, localizadas
dentro do imével, onde n&o é permitido o corte raso.”® Encontram, de um lado,
como fundamento congtituciond, a funcdo socio-ambiental da propriedade, e
de outro, como destinatarios, as geragdes futuras; no plano ecol égico (suarazéo
material), justifica-se pela protecdo dabiodiversidade,” que, atodaevidéncia,
ndo esta assegurada com as areas de preservacao permanente, diante de sua
configuragdo geogréficairregular e descontinua

A principa caracteristica da reserva florestd legd € a de ser uma area
obrigatdriaem todos osiméveisruras, poisale faanaarea* de cada proprie-
dade’,* consistindo num percentual da &ea total do imével rural, onde ndo é
permitido o corte raso da vegetacao.

A equiparagdo do art. 18, caput, daL e n°6.938/81, por fazer referéncia
apenas as areas descritas no art. 2° do Codigo Florestal, ndo vale paraareserva
florestal legdl, que ndo retira sua previsio desse digpositivo. Por isso mesmo, €
impréprio confundir reserva ou estacdo ecoldgica com reserva florestal le-
gal. A digingdo ndo € legd. A reservaflorestd legd é sempreterritorialmen-
te limitada, normamente fixadaem 20% (Sul, Leste Meridiond, e parte sul do
Centro-Oeste brasileiro)® e 50 ou 80% (Regi&o Norte e parte do Centro-Oes-
te, conforme a fitofisonomia da &ea) do imévd, privado ou publico, por isso
MesMo N&o € indenizavd.

™ Corte raso é aguele em que todas as arvores de uma determinada rea de povoamento florestal sio
derrubadas, fazendo com que o solo fique, temporariamente, sem cobertura arborea.

™ “Diversidade biol6gica, ou biodiversidade, refere-se a variedade de vida no planeta terra, incluindo: a
variedade genética dentro das populacOes e espécies; a variedade de espécies da flora, da fauna e de
microorganismos; a variedade de fungdes ecol 4gicas desempenhadas pel os organismos nos ecossi stemas.
E avariedade de comunidades, habitats e ecossistemas formados pel os organismos’. BORGES, op. cit., p.
209.

® PACCAGNELLA, Luis Henrique. Funcdo socio-ambiental da propriedade rural e éreas de preservacso
permanente e reservaflorestal legal. Revista de Direito Ambiental, S&o Paulo, ano 2, n. 8, out./dez. 1997,
p. 10.

® Codigo Florestal, art. 16, I11.
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Segundo aguns autores, areservafloresta legal néo incide sobre terras
de dominio pablico.*” N&o se percebe, contudo, nenhuma excecéo feita pelo
Caodigo Horestal em relacéo a propriedade publica, devendo-se, pois, entender
como obrigatéria areservafloresta legal em terras plblicas e privadas.

Pelo seu carater obrigatdrio em todo o territdrio naciond, as reservas
florestais legais ndo se confundem com as &reas de preservacdo permanente,
apesar de que, pelanova redacéo do art. 16 do Cédigo Florestal (8 6°), dada
pelaMed. Prov. n° 2.166/2001, estas podem ser computadas nadrea dagquel as.
Asé&reas de preservacdo permanente sdo | ocalizadas de acordo com aocorrén-
cia dos bens ambientais a que visam proteger e ndo podem ser exploradas em
nenhuma hipotese. Jaas reservasflorestais legai's S0 0s espagos especia mente
protegidos que se destinam a protecdo da biodiversidade, pois a proibi¢do do
corte raso, de modo continuo e em todas as regides do pais, faz com que a
preservacdo de todas as formas de vida existentes sga mais efetiva.

10. O PROBLEMA DA INDENIZACAO DAS AREAS DE PRESERVACAO
PerMANENTE E DAS RESERVAS FLORESTAIS LEGAIS

As Areas de Preservacio Permanente e as Resarvas Florestais Legais,
por ndo aingirem todo o imovel do proprietario privado, gerdmente ndo invia
bilizam sua exploracdo econdmica, dai a razéo de ndo serem indenizavels. SO
quando se trata de outras unidades de conservacao que, conforme sua configu-
racéo, venham adingir todo o iméve, inviabilizando, por inteiro, qualquer forma
de exploragdo econdmica, € que o Poder Piblico sera obrigado a indenizar o
proprietario.

Muito embora o Codigo Florestal, logo no caput do seu art. 1°, preceitue
que os direitos de propriedade poderéo sofrer limitages para que a protegéo
ambiental possaser implementada,® nenhum dos dispositivos detal codigo con-
sagra, gpriorigticamente, restricdo que va aém dos limites internos do dominio,
estando todos congtitucionalmente legitimados e recepcionados. Demais disso,
néo atingem, na substéncia, ou aniquilam o direito de propriedade. Em ponto

#MACHADO, Paulo Affonso Leme. Estudos de direito ambiental. S3o Paulo: Malheiros, 1994, p. 120.

B Art. 1°dalei 4.771/65: “ Asflorestas existentes no territério nacional e as demaisformas de vegetag&o,
reconhecidas de utilidade as terras que revestem, sdo bens de interesse comum a todos os habitantes do
Pais, exercendo-se os direitos de propriedade com as limitagGes que a legislagdo em geral e espe-
cialmente esta L ei estabelecem” (grifos nossos).
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algum as &eas de preservacdo permanente e as de reserva florestal legal redu-
zem anadaosdireitosdo proprietério, em termos de utilizacdo do capitd repre-
sentado pelos imoveis atingidos. Diante dos vinculos que sobre eas incidem,
tanto aguelas como estas se gproximam muito de modalidade hodierna de pro-
priedade restrita,** restrita, sm, mas nem por isso menos propriedade.

Em regra, o Poder Publico ndo tem de indenizar pelaingtituicdo de éreas
de preservagio permanente e reservas florestais legais. E que tais espagos pro-
tegidos fazem parte da configuracdo intrinseca do direito de propriedade. Séo
areas que, por caracterizarem o aspecto ambienta dafuncéo socid daproprie-
dade, ndo podem ser consideradas isoladamente, destacadas da propriedade
em s. Esclarece Paccagndlaque

a preservacdo da qualidade ambienta na propriedade rura, conforme a
Constituicao, é pressuposto daexisténciado direito de propriedade, con-
ferido pelo Condtituinte. Logo, adefini¢do de espacosterritoriais protegi-
dos, impostos em cardter geral a todos os proprietarios, ndo condtitui
restricdo ou intervencéo no direito de propriedade, mas sm condigéo
para o reconhecimento juridico deste tltimo.*

E importante notar, no trecho citado, que o autor néo faz qualquer refe-
réncia & limitacio administrativa, como geramente o faz a doutrina em gerd.®

¥ Propriedade restrita é aguela em que algum ou vérios dos seus poderes elementares estdo, total ou
parcia mente, destacados e atribuidos a outrem. No caso das éreas de preservagdo permanente e dereserva
florestal legal, ostermosdo art. 225 da CF/88, os atributos ambientais da propriedade, apesar de mantidos
em poder do proprietario, por extensdo sdo igual mente conferidos a coletividade e as geracGes futuras.
Sobre propriedade restrita ou limitada, vide GOMES, Orlando. Direitos reais. 8. ed. Rio de Janeiro:
Forense, 1983, p. 88.

% PACCAGNELLA, op. cit., p. 15.

% Da opinido que os espagos especialmente protegidos so limitagBes administrativas ao direito de
propriedade, s6 a titulo de exemplo, vide MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro.
24. ed. Séo Paulo: Malheiros, 1999, p. 567-575; e MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental
brasileiro. S0 Paulo: Malheiros, 1992, p. 425 e 435. Para tais autores, sdo exemplos de limitacGes
administrativas, por imposi¢oes ambientais, adefini¢io como areade preservagéo permanente, por forca
da norma do artigo 2° da Lei n° 4.771/65 (Codigo Florestal), as areas definidas pelo art. 3° do referido
diplomalegal, bem como a &rea de reservaflorestal legal (érea de, no minimo, 20% de cada propriedade,
onde ndo é permitido o corte raso). Estes ltimos exemplos, contudo, apesar da autoridade dos autores
mencionados, ndo configuram casos de limitagio administrativa. E que a&rea de preservagdo permanente
eareservaflorestal legal, por serem imprescindiveis a preservagdo da qualidade ambiental, sdo pressupos-
tos da existéncia do direito de propriedade conferidos pela Constituicdo. Nao constituem, pois, qual quer
tipo de restri¢&o ou intervencéo no direito de propriedade, eis que sdo condic¢des para o reconhecimento
juridico de tal direito.
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Limitagbes adminigtrativas a propriedade s8o medidas de carédter gerd, igud-
mente gratuitas e que geram obrigactes para os proprietérios, mas impostas
com fundamento no poder de policia do Estado, que o faz para condicionar o
exercicio do direito de propriedade.’” Ja a preservacio ambiental nos iméveis
rurais, quando tem origem congtituciona que repousanaprépriaidéade funcdo
socia dapropriedade, caracteriza os limites internos a propriedade, que sfo os
limites que antecedem o préprio direito de propriedade, de que sfo indissocia
veis, verdadeiros e ementos de um todo. Dai a afirmaco que o direito de pro-
priedade, em relacdo a propriedade imobiliariarura, € o direito de propriedade
com certas caracterigticas peculiares relativas & protecio do meio ambiente. E,
portanto, o Direito de Propriedade com Reserva Florestal Lega e Area de
Preservacéo Permanente, quando for o caso. A partir dai € que podem advir as
chamadas limitagdes adminigtrativas, externas ao direito.

Tanto as &eas de preservacdo permanente legais, como as de reserva
florestdl legal sdo limites internos ao direito de propriedade e, por isso, regra
gerd, ndo sio indenizaveis® Integram a esséncia do dominio, sendo com o
titulo transmitidas. Nao importam, tomando por empréstimo as paavras de Cel-
s0 de Mdlo, “em esvaziamento do contelido econdmico do direito de proprie-
dade’.® A desapropriacio “privao particular do bem de que é proprietério”.”
Ora, ndo € isso que se da com as &reas de preservacdo permanente e com a
reservafloresta legal, pois o senhor dessas areas ndo deixade ser o proprietéario

origind, o particular.

¥ Segundo Meirelles, a proibigdo de desmatamento de parte da érea florestada em cada propriedade rural

constitui exemplo de limitagéo administrativa (o vigente Cédigo Florestal fixaesse limite em 20% daérea
florestada — Lei n°® 4.771, de 15/09/1965, art. 16, I11). Preceitua ainda tal doutrinador que se esse
impedimento ao desmatamento atingir a maior parte da propriedade ou a sua totalidade, deixara de ser

limitagdo para ser interdigdo de uso da propriedade e, nesse caso, o Poder Publico ficara obrigado a
indenizar arestricéo que aniquilou o direito dominial e suprimiu o valor econdmico do bem, pois ninguém
adquire terras ou matas que ndo possam ser utilizadas economicamente, segundo a sua destinagdo normal.

E arremata que “se o Poder Publico retira do bem particular o seu valor econdbmico, ha de indenizar o
prejuizo causado ao proprietario. Essaregra, que deflui do principio da solidariedade social, segundo o qual

s0 é legitimo o dnus suportado por todos, em favor de todos, ndo tem excegdo no direito patrio, nem nas
legislacOes estrangeiras’. MEIRELLES, 1991, op. cit., p. 536. Esta Gltima assertiva, contudo, deve ser

entendida com ressalvas. E que, tratando-se de areas destinadas a protegdo ambiental, a regra tal como
preceituada pelo referido administrativista comporta excegoes, dado que s cabera indenizagéo se restar

efetivamente comprovado o aniquilamento do direito dominial e desde que atendidos determinados
requisitos, que serdo elencados a posteriori.

® No mesmo sentido: MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 1991, p. 388; e BORGES, op. cit., p. 126 (ab initio) e p. 127 (ab initio e in fine).

® BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n° 134297-SP. Rel. Min. Celso de Mello. DJU de 22 set. 1995,
p. 30597. Lex, v. 207, p. 141.

% GOMES, 0., op. cit., p. 109.
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Deve-se atentar para a caracteristica da generdidade” o que afasta da
regrade ndo indenizar as &reas de preservacdo permanente decretadas adminis-
trativamente. Com razéo, pois, Borges, quando afirmaque

amanutencdo da area de preservacdo permanente legd (art. 2°) ndo en-
sgaindenizacdo. O que pode ensgjar indenizacdo € a criacdo de areade
preservacdo permanente adminigtrativa que néo tem cardter gerd, dis
pondo o § 1° do art. 18 do Codigo Florestdl que, setais areas estiverem
sendo utilizadas com culturas, de seu vaor devera ser indenizado o pro-
prietério.”

Somente as Areas de Preservagio Permanente, criadas pelo Codigo Flo-
restal em seu art. 2°, e as Reservas Florestais Legais € que sBo imposi¢oes
gerais, bastando a smples ocorréncia da hipétese de incidéncia da norma para
quetais espacos venham aser protegidos por el Entretanto, apesar de as areas
de preservacdo permanente, previstas abstratamente no art. 3° do Codigo Flo-
restal, mas 0 efetivadas por ato do Poder Plblico, poderem estar sujeitas a
indenizaco, dada a sua especificidade por afetarem gpenas um ou aguns pro-
prietarios, ainda assm ta ilacdo ndo deve ser tomada como umaregra Unicae
gerd. E que as &reas de preservacio permanente ndo 5o limitages administra-
tivas, mas, antes disso, constituem o proprio direito de propriedade, dai s6 estar
rem sujeitas a indenizacdo se se comprovar que a Sua indituicdo invigbilizara
completamente a exploracdo econdmica do iméve; sefor possivel aredizacéo
de qualquer outra atividade econbmicano loca ndo caberaindenizacao.

Assm, caso Unico de necessidade de indenizacao de areade preservacéo
permanente é ado art. 3° do Codigo Floresta. De ocorrénciarariss manavida
prética, devem ser indenizadas, segundo escdlio de Benjamin,*® sempre que: @)

' A generalidade também é trago caracteristico das limitagBes administrativas e, talvez por isso, existaa
confusdo dadoutrinaejurisprudéncia, que entendem que as &reas de preservacdo permanente e de reservas
florestais legais sdo exemplos de limitagdes administrativas. As limitagdes administrativas ndo desinte-
gram nem diminuem o direito de propriedade, razéo pelaqual em regrando sdo indenizaveis. Entretanto,
valeressaltar que, paraque sejam admissiveis sem indenizagao, como é de suaindole, hdo de ser gerais, isto
é, dirigidas a propriedades indeterminadas, mas determindveis no momento de sua aplicagdo. “Para
situagdes particulares que conflitem com o interesse pablico a solugdo serd encontrada na servidao
administrativaou nadesapropriacdo, mediante justaindenizagdo, huncanalimitagdo administrativa, cuja
caracteristica é agratuidade e a generali dade da medida protetora dos interesses da comunidade” . MEIRE-
LLES, 1991, op. cit., p. 529-530.

* BORGES, op. cit., p. 126-127.

* BENJAMIN, 1998b, op. cit., p. 78.
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Ihes fdtar o traco da generadidade (afetar um ou poucaos proprietarios); b) ndo
beneficiarem, direta.ou indiretamente, o proprietario; e ¢) suaefetivagao inviabi-
lizar, por inteiro, a totalidade do Unico (hipdtese rarissma) ou de todos os pos-
sivels usos da propriedade, respeitado, evidentemente, o lapso prescriciond,
gue corre da promulgacéo do ato administrativo de regéncia.

Se “desapropriar é retirar atitularidade de dguém”,>* ndo se pode fdar,
como regra, em conduta desapropriante na protecao do meio ambiente (do qual
fazem parte asflorestas nativas) pelaviadaReservaFlorestd Legd edas Areas
de Preservacao Permanente, que do proprietério nadaretiram, s acrescentam,
80 assegurarem gue OS recursos naturais — mantidos em poder do titular do
direito de propriedade — seréo resguardados, no seu préprio interesse (=de
suapropriedade) e das geragOes futuras. A regulamentacgo estatal, em questéo,
orienta-se pela gestdo raciond dos recursos ambientais, procurando assegurar
sua fruicdo futura, sem queisso implique, necessariamente, dteracdo do nlcleo
da dominiaidade.

Apesar de gparentemente confusa do ponto de vista da nomenclatura, a
matéria, quando corretamente andisada, no quadro da Condtituicéo e dalegis-
lacéo ordinéria, ndo oferece dificuldades. Infelizmente, pelo desconhecimento
dasnormasdeDireito Ambientd, Condituciond e Adminidrativo, inimerasagdes
desapropriatorias indiretas vém logrando éxito em nossos tribunais, condenan-
do-se 0 Poder PUblico aindenizar &rea de preservacdo permanente e reserva
roreEtsd legal mesmo em agBes propostas apds a expiracdo do prazo prescrici-
ond.

11. PRESSUPOSTOS PARA A INDENIZAGCAO
DE AREAS DE INTERESSE AMBIENTAL

Além dos aspectos anteriormente gpontados, que servem de base a solu-
¢ao do intricado problema de indenizacdo das areas destinadas a preservacéo
ambiental, Azevedo™ denca sais pressupostos (que devem ocorrer smultanea:

*MIRANDA ,Francisco Caval cante Pontes de. Comentérios & Constitui¢éo de 1967, com aemenda 1/69.
3. ed. Rio de Janeiro: Forense, 1987, t. 5, 1987, p. 410.

% O Codigo Florestal é de 1965.
% AZEVEDO, Pedro Ubiratan Escorel de. Indenizagio de éreas de interesse ambiental: pressupostos e

critérios. In: FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin (Coord.). Temas de direito ambiental e urbanistico.
Sao Paulo: Max Limonad, 1998, p. 328-333.
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mente) e que devemn ser observados pelo Juiz afim de que o Poder Pablico ndo
sgaludibriado pelaindustria daindenizacdo em éreas protegidas. Sfo eles. a)
aespecificidade darestricéo; b) acerteza quanto ao agente pulblico darestri¢éo;
c) aprovado dominio e posse (titularidade); d) atemporalidade daaguisi¢éo; €)
aegpacididade darestricéo; ef) atividade econbmica pré-existente e/ou viavel.

Segundo este autor, o regular exercicio daatividade de protecéo ambien-
tal pelo Poder PUblico, lastreado em limitagOes de caréter gera ex lege, ndo
caracteriza, por s S0, direito aindenizacdo. Assm, aslimitagbes de controle do
uso do solo urbano ou rura, como por exemplo 0 zoneamento municipa, restri-
cOes ao direito de congruir, protecéo de mananciais, etc., ndo caracterizam
especificidade da restricdo. E preciso, pois, que hagja um ato que caracterize
umaintervencao efetiva e impositiva de uma concreta e real restricéo, néo bas-
tando a meraintencéo de preservar do Poder PUblico, pois téo desiderato, por
S 0, ndo geradireito aindenizacdo.

Ha, também, que se ter certeza quanto ao agente publico da restricéo,
uma vez que é comum o ingresso de determinada demanda judicia contra um
agente publico por ato de outro, podendo haver casos em que os atos restritivos
a0 Uso de um determinado imével sgjam emanados por mais de um agente pi-
blico, dguns de carater gerd e outros com especificidade, ocas@o em que 0s
verdadeiros responsavels pel as restrigdes € que devemn ser chamados parares-
ponder & demanda.”’

A provado dominio (titularidade) também é indispensave, eis que as uni-
dades de conservacéo foram inicia mente criadas em lugares de provavel ocor-
réncia de terras devolutas™® ou em regides em que, pela fdta de acesso, ha
imprecisdo de titulos dominias.

O aspecto tempora daaguisicéo deimbvel objeto de restricéo étambém
pressuposto de fundamenta importéancia paraaindenizaco. Hipoteses de agui-
Sicé0 de reas posteriormente a ocorréncia de eventos redtritivos inabilitam o

" Pedro Azevedo afirma que um exemplo possivel desta Gltima hipétese pode se dar em areas de ocorrén-
ciade mata atlantica em zona urbanade uso limitado, onde ndo ha nenhuma unidade de conservacéo criada
pelo Estado. Neste caso, as restrigdes emanam da Unido e do Municipio, que devem ser chamados alide,
obedecidos 0s requisitos processuais necessarios para tanto (questdo da competéncia absoluta e relativa,
mudangas no pélo passivo, etc.). AZEVEDO, op. cit., p. 330.

* Terras devol utas * sio todas aquel as que, pertencentes ao dominio publico, n&o se acham utilizadas pelo
Poder Pablico, nem destinadas a fins administrativos especificos’. MEIRELLES, 1991, op. cit., p. 451.
Pertencem elas aos Estados-membros da Federagdo (CF/88, art. 26, V), salvo quando indispenséveis a
defesa das fronteiras, das fortificagBes e construgdes militares, das vias federais de comunicagéo e a
preservagao ambiental, hipdteses em que serdo bens da Unido (art. 20, |1, CF/88).
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postulante a indenizacdo na medida em que esta pessoa adquiriu o0 imévd ja
objeto de uma dada restricdo. O maximo que cabe, no caso, € acao regressiva
contra o dienante, ja que ninguém pode transmitir mais direitos do que tem.

E indispensavel, também, que a restrigio apontada sgja determinével es-
paciamente, ou sga, € necessio que se demonstre que um dado imovel é
real mente atingido por um ou mais atos protetivos, apartir do que podem ocor-
rer inimeras Situagdes, agumeas de mera limitacdo adminigtrativa, outras néo.
Além disso, 0 imove pode ser tota ou parcia mente abrangido pelarestricéo, o
que serddeterminante paraaeventud determinacdo do vaor indenizatorio. Nesse
aspecto, apericia € de fundamenta importancia.

Por fim, € necessario que hgjaprovade atividade econdmica pré-existen-
te elou vidvel. E que é usud a adegacio de atingidos por atos de protegdo no
sentido de que ha interdicéo por impossibilidade de parcelamento do solo ou
exploragéo madereira, pouco se questionando sobre aefetividade desta ativida
de econdmicaou ainda sobre asua efetivaviabilidade. A viabilidade pressupos-
ta, ademais, ndo é somente econdmica (por exemplo, se 0 custo da extracdo de
madeira numa determinada regido € superior ao vaor deste produto no merca-
do), mas também juridica (no sentido da possibilidade legal da dita exploracéo,
vedada em areas de declividade acentuada ou de ocorréncia de vegetacdo de
preservacdo permanente ou permitida para dgumas espéecies vegetas), dai a
imprescindibilidede da pericia

Vése, assim, que, em havendo direito a indenizaco, 0 prejuizo a ser
indenizado deve ser congtatado real, materid e diretamente. O dano efetivado a
atividade econémica do proprietério tem que ser efetivamente demonstrado.

Informagtes imprecisas da areaa ser indenizada, detal hamentos técnicos
caracterizados de forma ssimplista, locdizac8o inexata do bem, inexisténcia de
pericias e de avaliagles entre os imdveis vizinhos 2o fatores que tém causado
grandeslesdesao Erario PUblico. Assm, € preciso que tanto o Judiciario quanto
o Ministério PUblico estejam sempre muito atentos paraas provas que s20 apre-
sentadas para fundamentar o valor das indenizagtes pedidas, que, em muitos
casos, Ndo representam a redidade,” ndo havendo por que se indenizar o que
néo € possivel ser explorado economicamente.

* Basta relembrar os famosos casos da Serra do Mar, onde foram ordenadas indenizagdes de madeiras
localizadas em local dedificil ouimpossivel acesso, o queinviabilizava o seu aproveitamento econdmico.
Em tais casos, nada haveria de se indenizar, pois ndo hafalar em indenizagéo do que ndo é possivel de ser
explorado economicamente.
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12. AREAS DEPRESERVAGAO PERMANENTE (RESERVAS OU ESTAGOES ECOL OGI-
CAS), RESERVAS FLORESTAIS LEGAIS E DIREITO DE PROPRIEDADE (ANAL | SE JURIS-
PRUDENCIAL )

De um modo gerd, ajurisprudénciado STF e do STJ, tendo presente a
garantia congtituciona que protege o direito de propriedade e porque ainda
imbuida da concepcdo absol utistada propriedade, firmou-se no sentido de pro-
clamar a plena indenizacéo das matas e revestimentos florestais que recobrem
areasdominiais privadas, objeto de gpossamento estatd ou sujeitas arestricdes
adminigrativas impostas pelo Poder PUblico. Parataistribunals, acircunstancia
de o Estado dispor de competéncia para criar reservas florestais néo |he confe-
re, por s S0, considerando-se 0s principios que tutelam, em nosso sistemanor-
mativo, o direito de propriedade, aprerrogativade subtrair-se ao pagamento de
indenizac&o compensatdriaao particular, quando aatividade publica, decorren-
te do exercicio de atribuigdes em tema de direito florestd, impedir ou afetar a
véida exploracdo econdmica do imdvel por seu proprietario.

Para Celso de Mdllo,

a ordem congtituciona dispensa tutela efetiva ao direito de propriedade
(art. 5°, XXII, CF). Essa protecéo outorgada pela Lel Fundamenta da
Replblica estende-se, nadorangéncia normativade suaincidénciatutelar,
ao reconhecimento, em favor do dominus, da garantia de compensacéo
financeira, sempre que o Estado, mediante atividade que Ihe sgjajuridica
mente imputévd, atingir o direito de propriedade em seu contelido eco-
ndmico, ainda que o imove particular afetado pela acéo do Poder PUbli-
co estgjalocalizado em qualquer das &reasreferidas no art. 225, § 4° da
Constituic&o (&reas do patrimdnio naciond).*”

A assertiva acima, contudo, deve ser vista com ressalvas, pois se afigura
improprio faar-se em desapropriacdo quando o espaco protegido for umare-
sarvaflorestal legal ou umaéreade preservacio permanente.'®* Deigua modo,
revel a-se equivocadaailagéo de que ainstitui ¢ao desses espagosimportariaem

© BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n° 134297-8-SP. Rel. Min. Celso de Mello. 12 Turma. DJU de
22 set. 1995, p. 30597.

' Ou, como sio denominadas hoje em dia as éreas de protecio permanente nos imoveis particulares,
reservas ecolégicas (cf. art. 18 daLei n° 6.938/81).
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esvaziamento do conteido econdémico do direito de propriedade ou de que “as
matas de preservacdo permanente sdo indenizaveis, visto que, embora proibi-

das a derrubada pelo proprietario, persgste o seu valor econémico e ecol ogi-

c0”.*” E que apreservacio dos bens ambientais pode trazer, ao revés de esva-

Ziamento econdmico da propriedade, a sua valorizacéo, vez que hojeem diaas
atividades econdmicas rel acionadas ao turismo ecol dgico sfo atamente lucreti-

vas—is0 sem faar que “umadrearevestida de mata virgem vade maisdo que a
despida de qualquer verde’.**® Dessaforma, em desapropriagdes parciais, por
exemplo, pode o proprietério ter, no seu remanescente ndo desapropriado, uma
promissora fonte de lucros decorrentes dessas novas perspectivas de utilizacdo
econdmica das propriedades rurais.

Como bem disse Francisco Rezek,

hoje, talvez mais do que nunca, constitui despropdsito pretender-seque o
valor econdmico dafloresta, assentada sobre certa area expropriada, es-
tgjaresumido no seu potencial de corte para venda de madeira e corres-
ponda, destarte, a zero quando proibido o corte pelalegidacéo florestal.
E certo que, neste caso, aprimitivaintencdo daempresaorarecorridaera
abater arvores para comercidizar-lhes a madeira, e ndo fruir da riqueza
ecologica ou de qualquer das muitas outras formas de beneficio que a
propriedade de uma florestaimporta consgo. Esta consideracdo subjeti-
va, contudo, néo autoriza a entender que a interdicdo do desmatamento
neutralizasse objetivamente o vaor econdmico damata'*

Equivocada € também a tendéncia predominante nos tribunais no sentido
de determinar aindenizacao por limitacdo administrativaao exercicio do direito
de propriedade particular, quando revestida de vegetacdo legalmente conside-
rada de preservacdo permanente. A impropriedade de tal raciocinio se da por
duas razbes: primeiro, porque as areas de preservacdo permanente criadas por
lei ndo sdo limitagbes adminigtrativas ao direito de propriedade, uma vez que
nascem com o proprio direito de propriedade, do qual sfo insegparéveis, ndo

2 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n° 140224-SP. Rel. Min. Carlos Velloso. DJU de 18 out. 1991,
p. 14551.

® RITJESP. Lex, n. 91, p. 133.

1 Revista dos Tribunais, n. 583, p. 289.
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guardando, pois, o entendimento jurisdiciona, harmonia com 0s pressupostos
caracterizadores da propriedade, constantes em nosso ordenamento juridico; e,
segundo, porque as limitagdes ndo s2o indenizaveis.'®

13. PARQUES NACIONAIS E ESTADUAIS VERSUS DIREITO DE PROPRIEDADE (ANA-
LISE JURISPRUDENCIAL)

Como e viu, uma das poucas hipdteses de indenizagdo por motivos am-
bientais € quando o Poder PUblico dimina a possibilidade de o particular opor
seu direito de propriedade contra terceiros, dando ao bem uma destinacdo que
visaao uso da populacdo. Nesses casos € impositivaa desapropriacéo do bem.

A legidacdo ambienta prevé que o Poder PUblico poderd criar parques
que teréo por fim a preservacéo de atributos excepcionais da natureza, cuja
protecdo devera ser integral, conciliada com o aproveitamento parafins educa:
cionais, recregtivos e cientificos. Pela definicdo, percebe-se que os parques,
destinados que séo ao uso do povo, devem ser bens publicos, de uso especial
(Codigo Civil (novo), art. 99, 11), e, portanto, sdo incompativeis com o dominio
privado. Por razéo devem ser indenizados.

® Di Pietro, valendo-se da doutrina de Biel sa, apresenta os tragos caracteristicos das limitagdes adminis-
trativas: “impdem obrigacéo de ndo fazer ou deixar de fazer; visando conciliar o exercicio do direito
publico com o direito privado, s6 véo até onde exija a necessidade administrativa; sendo condigoes
inerentes ao direito de propriedade, ndo dao direito aindenizagdo”. Aslimitacbes administrativas ndo dao
direito a indenizagdo, que so € cabivel quando o proprietério se vé privado, em favor do Estado ou do
publico em geral, de alguns ou de todos os poderes inerentes ao dominio, como ocorre, respectivamente,
naservidao administrativa e nadesapropriagdo. Como diz Bielsa, asrestri¢ces ndo d&o direito aindeniza-
¢80 “ja que ndo sdo sendo uma carga geral imposta a todas as propriedades. Trata-se, segundo se disse, de
uma condic¢&o inerente ao direito de propriedade, cujo contelido normal se limita pelas leis’. Apud DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 10. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1998, p. 109. Sendo
preceitos de ordem publica, as limitagdes administrativas derivam, comumente, do poder de policia
inerente e indissociavel daadministragdo, e se exteriorizam em imposi¢des unilaterais eimperativas, sob
atriplice modalidade positiva (fazer), negativa (ndo fazer) ou permissiva (deixar fazer). No primeiro caso
o particular ficaobrigado arealizar o que a Administragéo Iheimpde; no segundo, deve abster-se do que lhe
évedado; no terceiro, deve permitir algo em sua propriedade. Entretanto, vale observar que, em qual quer
das hipdteses acima, como bem asseverou Meirelles, “as limitagdes administrativas hao de corresponder
asjustas exigéncias do interesse publico que as motiva sem produzir um total aniquilamento da proprieda-
de ou das atividades reguladas. Essas limitagdes ndo sdo absolutas, nem arbitrérias. Encontram seus lindes
nos direitos individuais assegurados pela Constituicdo e devem expressar-se em forma legal. SO sao
legitimas quando representam razoavei s medi das de condicionamento do uso da propriedade, em beneficio
do bem-estar social (CF/88, art. 170, 111) e ndo impedem a utilizag&o da coisa segundo a sua destinagdo
natural. Dai a exata observacdo de Bielsa, de que ‘la restriccion solo conforma y nunca desintegra ni
disminuye el derecho de propriedad, y obedece a una solidariedad de intereses: el publicoy €l privado’.”
MEIRELLES, 1991, op. cit., p. 529.

177

Revista Esmafe : Escola de Magistratura Federal da 52 Regido, n. 6, abr. 2004



ESMAFE
EscoLa be MacisTrRATURA FEDERAL DA 52 REGIAO

Nesse passo, decidiu 0 STJ que

a0 direito do Poder Pblico de ingtituir parques corresponde a obrigacéo
deindenizar em respeito ao direito de propriedade, assegurado pelaCons-

tituicGo Federd. Haque se distinguir asimpleslimitacdo administrativada
supresséo do direito de propriedade. A proibicdo de desmatamento e uso
dafloresta que cobre a propriedade € interdicéo de uso da propriedade,
S0 possivel com indenizag&o prévia, justa e em dinheiro, como compen-

sacao pela perda total do direito de uso da propriedade e desapareci-

mento de seu valor econdmico. **

Naegteradetd raciocinio, os tribunais superiores vém decidindo que

0 Poder Piblico pode criar parques (art. 5°, Lei n° 4.771/65), ficando
resguardado o direito de propriedade, com a consequiente reparacdo pa-
trimonid, quando ilegd mente afetado. Aslimitagbes adminigrativas, quando
Superadas pela ocupacao permanente, vedando o uso, gozo elivredispo-
Sicéo da propriedade, desnaturam-se conceituamente, materializando
verdadeira desapropriacéo. Impde-se, entdo, a obrigacdo indenizatéria
justae em dinheiro, espancando mascarado confisco.™’

14. SINTESEDA JURISPRUDENCIA BRASILEIRA SOBRE INDENIZACAO
DAS AREAS DE PRESERVAGCAO AMBIENTAL

No gue tange ao problema da indeni zacdo das terras destinadas a prote-
céo ambienta, acarénciade conhecimentos de Direito Adminigtrativo, Ambien-
tal e Congtituciona tem proporcionado a proliferaco de decisdes injustas e
bastante onerosas as burras publicas, fazendo crescer sobremaneiraainduistria
das agdes por gpossamento administrativo (desapropriacéo indireta) contra o
Poder Publico, tendo em vista a interdicéo da propriedade, ou de parte dela,
por razbes ambientais e a consequiente inviabilizacdo do seu uso econdémico.

Ora, 0 gpossamento administrativo, ou desapropriacéo indireta, ocorre
quando ha apossamento de bem particular pelo Poder PUblico, sem obediéncia

% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp n® 19630-SP. Rel. Min. GarciaVieira. 12 Turma. DJU de 19
out. 1992, p. 18217.

" BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp n° 39842-SP. Rel. Min. Milton Luiz Pereira. 12 Turma.
DJU de 30 maio 1994, p. 13455.
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a0 devido processo lega dadesapropriacdo (Decreto-lel n° 3.365/41 elegida
cao pertinente). Em relacdo a indtituicdo de Reservas FHorestais Legais e de
Areas de Preservacio Permanente legais (ou ope legis), ante asua generalida-
de, ndo ha como sefaar em afetacdo ao contetido econdmico da propriedade.
Na verdade, a exploracdo econdmica da propriedade sO pode se dar dentro
daguilo que o conteido do direito de propriedade permite e da forma também
previstaem lei. O gproveitamento econdmico da propriedade ndo € de todaa
extensdo dapropriedade, mas daquilo permitido pel o ordenamento, o que ocorre
sem desfigurar o préprio direito de propriedade.

Ademais, mesmo nos casos em que se esteja a alegar a desapropriacéo
indireta, necessario sefaz umaandise pormenorizadaafim de saber serea men-
te 0 iméve rurd afetado era explordvel economicamente, de que modo e em
gue extensdo. E isso tem passado ao largo em hossos tribunais.

O problema é que os proprietérios, ante qual quer ingtituicdo, em suapro-
priedade, de espaco protegido por razdes ambientais, movem acdo requerendo
indenizacd0 a alegacdo de que estéo limitados na exploracdo econdmica do
iméve, que muitas vezes sequer tem sido explorado e/ou utilizedo. Alegam tais
proprietarios, em juizo, que estdo impossibilitados de redizar aexploracdo ma:
dereirano local, ndo tendo sequer o cuidado de checarem se se trata de Areas
de Preservac@o Permanente ou de Reservas Florestais Legais. Chegam até ao
absurdo de argliirem que sdo exploradores contumazes de madeira, néo tendo
preocupacdo agumaem verificar antes as proibigdes |egais acercade tal explo-
racao, elencadas nos artigos 10, 12 e 15 do Codigo Florestal.

O STF e 0 STJ, apesar de reconhecerem que incumbe ao Poder Pablico
0 dever condtituciona de proteger a flora e de adotar as necessarias medidas
gue visem a coibir praticas lesivas ao equilibrio ambientd, indstem na tese de
queta encargo ndo exonera o Estado da obrigacéo de indenizar os proprietari-
os cujosimoéveis venham aser afetados, em sua potencialidade econdmica, pe-
|as limitagBes impostas pela Administracgo Piblica ' Nesse sentido, decidiu o
STJque

se 0 Poder Publico retirado bem particular o seu vaor econémico, deve
indenizar 0 preuizo causado ao proprietario, de modo amplo, com justa
indenizacdo, no caso, incluindo-se as ‘ matas de preservacdo permanen-

% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE n° 134297-SP. Rel. Min. Celso de Mello. DJU de 22 set. 1995,
p. 30597.
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te’, impedida que foi, pelo decreto expropriatério por utilidade plblica, a
sua destinaggo natural pelo proprietéario.””

No mesmo sentido da jurisprudéncia pétriaencontra-se Canotilho,"*° que

entende que 0 encargo de manter um ambiente sadio deve ser suportado por
todos, pois a defesa do meio ambiente é uma tarefa solidéria e ndo solitaria ™ e

ndo se compadece com a unilaterd imposicéo de vinculos restritivos a uns em
favor de outros. Para o congtituciondistalusitano, 0 ambiente é caro, mas nunca
€ demasiadamente caro. O Poder PUblico, em sua defesa, deve expropriar ou
negociar um set-asi de,"** assegurando ao proprietério umaadequada prestagio
pecuni&ia “O que ndo pode o Poder Plblico é fazer com que o particular
custeie, isoladamente, a indituicdo de um beneficio coletivo, com o detrimento
de seu patriménio — que lhe é garantido pela ordem congtituciona”.***

Esta, contudo, ndo é amelhor interpretaco, revelando-se equivocado o
entendimento que assegura a plenaindenizacdo de &reas ambientais destinadas

% BRASIL. Superior Tribunal de Justica. REsp n° 77541-SP. Rel. Min. Milton Luiz Pereira. 12 Turma.
DJU de 22 abr. 1996, p. 12543.

"° CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Protegdo do meio ambiente e direito de propriedade: critica de
jurisprudéncia ambiental. Coimbra: Coimbra Editora, 1995, p. 88-89.

1 O mesmo entendimento possui Meirelles, tanto que cuidou de asseverar que “ se 0 bem-estar social exige
o sacrificio de um ou de alguns, aguele ou estes devem ser indenizados pelo Estado, ou seja, pelo erério
comum do povo.” MEIRELLES, Hely Lopes. Tombamento e indenizag&o. Revista dos Tribunais, S&o
Paulo, ano 74, v. 600, out. 1985, p. 17.

2 Originariamente concebido no direito norte-americano com fins de politica econdmica— limitagdo da
producéo para obter efeitos estabilizadores nos pregos de produtos agricolas —, o instituto do set-aside
(pdr de lado de terrenos, retiradas de terrenos) aparece, nos dias de hoje, como um dos remédios para a
defesa e conservagd@o de ecossistemas naturais. O agricultor compromete-se a manter os habitats nos
terrenos ‘retirados’ a exploragdo agricola, recebendo uma compensagdo pela inalterabilidade do uso dos
solos ou subsidios para a prética de culturas ou exploragGes econdmico-agrarias ecol ogicamente adequa-
das. Nos tltimos tempos, o sistema evoluiu paraformas de claro recorte contratual. M ediante a aplicagéo
do Multi-Y ear Set-Aside Program, o proprietéario compromete-se, a troco de uma indenizagdo calculada
de acordo com a quantidade e qualidade de sol os agricolas retirados de usos econdmicos agrarios, a manter
0s espagos e ambientes naturais e, até mesmo, amelhorar o equilibrio ecossistémico. O fato de o sistema
deretiradade terreno assumir feicdo contratual enseja uma peculiaridade, qual seja, em setratando de uma
relagdo contratual, o ndo cumprimento importard hipotese de inexecucdo da obrigagéo, segundo nosso
Cadigo Civil. Significando concluir que o devedor, ndo cumprindo a obrigagéo, ou deixando de cumpri-la
pelo modo e no tempo devidos, responde por perdas e danos. Ou seja, supondo que este sistema fosse
aplicado entre nds, teriamos a seguinte construcgao: se o proprietario compromete-se amanter os habitats
nosterrenos ‘retirados’ a exploragéo agricola, mediante umaindenizagdo e ndo o faz, configurado estaria
o inadimplemento contratual, e a obrigagédo deste de responder por perdas e danos.

" TAVARES, Ademério Andrade. A indenizagdo na limitagdo administrativa (em matériaambiental) e o

novo conceito de desapropriacdo indireta. Revista Jus Navigandi. Disponivel em: <http://www.jus.com.br/
doutrina/ limitadm.html >. Acesso em: 21 out. 2001, p. 7.

180

Revista Esmafe : Escola de Magistratura Federal da 52 Regido, n. 6, abr. 2004



ESMAFE
EscoLa be MacisTrAaTURA FEDERAL DA 52 REGIAO

aingituico de reservas florestais necessarias a preservacao do meio ambiente,
a0 argumento de que “ndo se nega a0 Estado o direito de condtituir reservas
florestais em seu territdrio”, devendo-se “negar, todavia, 0 poder de condtitui-
las gratuitamente, & custa da propriedade particular de alguns proprietéios’.**
E que as Reservas Florestai's Legais S50 limitesinternos ao direito de proprieda-
de, que integram a esséncia do dominio e sBb com o titulo tranamitidas™® n&o
S20, pais, indenizaveis.

Partindo de uma visdo equivocada dos conceitos elencados na Carta
Magna, alguns autores chegam a afirmar que as novas orientagdes jurispruden-
cias tém modificado substanciamente o entendimento dos inditutos da limita:
20 administrativa e da desapropriacdo indireta**® Desconhecem os mesmos
que nas limitagdes administrativas o proprietario conserva em suas maos atotar
lidede de direitos inerentes ao dominio, ficando gpenas sujeito as normas regu-
lamentadoras do exercicio desses direitos, paraconformé-|o ao bem-estar soci-
d, razéo pelaqud aregragera é adando indenizacdo, umavez que aproprie-
dade n&o é afetada na sua exclusividade, mas no seu caréter de direito absoluto,
pois 0 proprietario ndo reparte, com terceiros, 0s seus poderes sobre a coisa,
mas, ao contrario, pode desfrutar de todos eles, de maneira que |he convenha,
até onde n&o esbarre nos 6bices opostos pelo Poder Pdblico em prol do inte-
resse coletivo.

S6 em casos excepcionals, quando transfiguradas para os ingitutos da
serviddo e/ou da desapropriacio,™’ é que aindenizacio é obrigatdria, umavez
que “alimitacéo adminigtrativa ndo pode promover o aniquilamento da proprie-

" TJ-SP. Revista dos Tribunais, n. 522, p. 151.

"5 A dreadereservaflorestal legal deveraser averbadaamargem damatriculano registro doimével, sendo
vedada a alterag8o de sua destinag&o, nos casos de transmissdo, a qualquer titulo, ou de desmembramento
daarea

" TAVARES, op. cit., p. 8.

"7 0 conceito de limitagio administrativa ndo tem sido bem absorvido pela doutrina e jurisprudéncia
pétrias, fazendo com que a mesma seja confundida com outros institutos (restricdo de vizinhanga,
servidao publica, desapropriacdo, etc.). Assim, para tentar obviar tais erros, faz-se necessario trazer a
colagdo algumas observagoes sobre os seus tragos distintivos em relagdo as outras espécies de restrices
administrativas. As serviddes administrativas ou publicas ndo se confundem com as serviddes civis de
direito privado, nem com as limitag6es administrativas de direito piblico, nem com as desapropriagdes.
A serviddo civil édireito real de um prédio particular sobre outro, com finalidade de serventia privada uti
singuli; a servidao administrativa é 6nus real do Poder Publico sobre a propriedade particular, com
finalidade de serventia publica. A limitagdo administrativa é uma restricdo pessoal, geral e gratuita,
imposta genericamente pelo Poder Plblico ao exercicio de direitos individuais, em beneficio da coletivi-
dade. Jaa serviddo administrativa ou publicaéum dnusreal — e especia —de uso, imposto especificamente
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dade, isto &, atotal impossibilidade de suaadequada utilizacio econdmica’.** E
tal sed&porque, conforme extraido das precisaslicfes de Meirelles e Forsthoff,

alimitacdo adminigtrativa gpenas restringe o exercicio das faculdadesine-
rentes ao dominio, mas néo o atinge substancialmente, e muito menos o
aniquila. Mas se, a pretexto de limitar a propriedade, a restricéo vai t&o

longe a ponto de anul&laem seu contelido essencid, ou prejudicalasob
=~ 119

aspectos decisivos, 0 caso sera de desapropriacéo.

Assm, 0 que vai definir a indenizac ou ndo das terras reservadas a
protecio ambiental € a andlise do caso concreto, s que, regrageral, as Areas
de Preservacéo Permanente e as Reservas Florestai's Legais ndo sto indeniz&
veis, nostermos do regime juridico vigente no Brasil, excetuando-se destaregra
bési ca gpenas as areas elencadas pelo art. 3° do Codigo Florestd e, ainda as-
sm, somente quando: a) Ihesfdtar o traco de generaidade; b) néo beneficiarem,
diretaou indiretamente, 0 propriet&rio; e ¢) suaefetivacdo inviabilizar por inteiro
atotalidade do Unico ou de todos os possivels usos da propriedade, respeitado,
obviamente, o lgpso prescriciond, que seiniciaa partir da promulgacéo do ato
adminigtrativo que determinou a restricdo.

pela Administragao a determinadosimoéveis particul ares — em geral mediante indenizagdo — para possibi-
litar arealizac&o de obras e servicos publicos. Assim, arestricdo a edificagdo além de certa altura € uma
limitag@o administrativa ao direito de construir, a0 passo que a obrigagdo de suportar a passagem de
aqueduto sobre determinadas propriedades privadas para o abastecimento de uma cidade, como servigo
publico, é uma serviddo administrativa, porque onera diretamente os iméveis particulares com uma
serventiapublica. A limitagdo administrativaimpde, de um modo geral, uma obrigagéo de ndo fazer (mas
também pode impor, segundo a melhor doutrina, uma obrigacéo de fazer ou de deixar de fazer); enquanto
que a servidao administrativa impde um dnus de suportar que se faga. Aquela incide sobre o proprietério
(obrigacéio pessoal); estaincide sobre apropriedade (6nusreal). A limitag&o administrativadistingue-se da
desapropriagdo, pois nesta ha transferéncia da propriedade individual para o dominio do expropriante,
com integral indenizagdo, enquanto naquela hd, apenas, restri¢ao ao uso da propriedade, imposta generi-
camente atodos os proprietarios, sem qual quer indenizagdo. Com razdo, pois, Meirelles, ao afirmar “ que
alimitacdo administrativa difere tanto da servid&o administrativa como da desapropriacéo. A limitagcdo
administrativa, por ser umarestricéo geral e de interesse coletivo, ndo obriga o Poder Publico a qualquer
indenizacdo; a serviddo administrativa ou publica, como énus especial a uma ou algumas propriedades,
exige indenizagdo dos prejuizos que a restricao acarretar aos particulares (agui o que se indeniza é o
prejuizo, ndo a propriedade); a desapropriacdo, por retirar do particular a sua propriedade ou parte dela,
impde cabal indenizacdo do que foi expropriado e dos conseqiientes prejuizos (aqui a indenizagdo é da
prépria propriedade)”. MEIRELLES, 1991, op. cit., p. 535.

“® GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. Sio Paulo: Saraiva, 1989, p. 294.
" Revista dos Tribunais, n. 611, p. 72.
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Se houver o total aniquilamento do uso da propriedade e forem atendidos
0S pressupostos a indenizagdo — el encados anteriormente — € estreme de dlvi-
das que o proprietario privado de seu direito de exclusdo precisaraser indeniza:
do.

15. CoNCLUSOES

O temados direitos fundamentais € complexo, dai evidenciando a neces-
Sdade de se efetuar um tratamento interdisciplinar para a sua compreensao.

O reconhecimento efetivo dos direitos fundamentais € o objetivo principa
dos condgtituciondistas, pois sgnifica a verdadeira consolidacdo dos chamados
Estados Democréticos de Direitos, contribuindo para viabilizar a concretizacdo
da dignidade da pessoa humana.

A concepcdo individualista da propriedade, como poder do proprietario
sobre as coisas submetidas a sua vontade, nasceu e vingou por exigéncia do
contexto socia e econdmico. Mas 0s tempos s20 outros e a atua tendéncia do
congtitucionalismo é a de atribuir a propriedade uma funcéo no interesse socia
gue modifica o exercicio do direito, mas ndo o suprime nem se confunde com a
edtatizacdo, até mesmo porque, como um direito fundamentd, o direito de pro-
priedade tem um contetido minimo, um nicleo essencid, irredutivel, que ndo
podera ser afastado.

A propriedade, tal como constitucionalmente protegida, ja ndo comporta
mais, no Brasil, ser interpretada de acordo com a concepgéo absol utista preco-
nizada pelo art. 524 do vetusto Cédigo Civil (Lei n°3.071/16), pois hojejando
se admite mais possa o proprietario usar, gozar e dispor com aamplitude que os
termos exigem. O uso e 0 gozo da propriedade estéo diretamente vinculados ao
atendimento dafuncdo socid. N&o hamaisum direito individua de propriedade,
mas um direito a ser exercido em prol da coletividade. Enquanto o direito de
propriedade ndo serve aos interesses da col etividade, promovendo-Ihe o bem-
estar e concorrendo para 0 progresso econdmico e socid do seu titular, apro-
priedade ja ndo pode mais permanecer nas maos de quem ndo atrabaha, im-
pondo-se adesapropriacdo por interesse socid afim de que, redistribuida, pos-
saalcancar, pelo trabaho, afuncdo socid a que esta fadada.

O principio dafuncdo socid da propriedade legitima juridicamente ain-
tervencéo do Estado na propriedade em todos os seus diversos graus: dalimita-
¢80 do exercicio do direito de propriedade até a propria expropriagao.

Muito embora a funcéo socid estgja expressamente prevista em nossa
Le Maior como elemento fundamental da propriedade e da ordem econdmica,
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a sua concretizacdo ainda ndo tem sido implementada. Mesmo que ndo sga
possivel suprir a propriedade privada, até porque ainda congtitui 0 melhor ins-
trumento para producdo de riqueza, € preciso que a sociedade brasileira reco-
nheca a funcéo socia da propriedade como principio essencid a propria exis
téncia da propriedade, bem como da ordem econdmica, pois a funcéo socia
ndo congtitui sacrificio algum a propriedade privada. Representa, Sm, agarantia
mais SAlida de sua manutencéo pacifica e harmoniosa.

Os preceitos inscritos no art. 225 daLel Maior traduzem a consagracéo
condtitucional, em nosso Sstema de direito positivo, de uma das mai's express-
vas prerrogetivas asseguradas as formagtes sociai s contemporaness. Essaprer-
rogetiva cons ste no reconhecimento de que todos tém direito ao meio ambiente
ecol ogicamente equilibrado, tipico direito fundamentd de terceira geracéo que
assste, de modo subjetivamente indeterminado, a todos os que compdem o
grupo socidl.

O direito de propriedade ndo se extingue em face da funcdo socia e da
protecdo do meio ambiente. S8 Stuagdes harmonizavel's, nadaimpedindo que
0 proprietario permaneca exercendo seu direito, em razdo da existénciade uma
area de protegéo ambiental no seu dominio, desde que competibilize seu com-
portamento com a preservacdo e defesa do meio ambiente.

Pelo fato de as normas que asseguram o direito de propriedade e meio
ambiente possuirem indole principiol 6gica, necess&rio € langar-se méo da Teo-
riados Principios, bem como dadistincéo entre regras e principios, paraasolu-
¢ao de um eventua conflito de normas que envolvam tais direitos fundamentais,
deigud dignidade condtituciond.

Na hipotese de eventuad conflito ou colisfo entre direitos fundamentais,
ou entre normas condtituciona's, a solucdo mais plausivel € no sentido de optar
pelo método do ba anceamento ou de ponderacdo, de sorte a sopesar os va o-
res e interesses envolvidos em cada caso concreto. Como o direito de proprie-
dade e o direito ab meio ambiente ecol ogicamente equilibrado sdo dotados de
mesma dignidade congtitucional, um néo pode prevalecer em relacdo ao outro,
aprioristicamente, deve o intérprete proceder a concordancia prética dos direi-
tos colidentes, verdadeiro principio de interpretacdo congtituciona que consiste
em que os bens juridicos constituciona mente assegurados sgjam coordenados
demodo aque todos el es possam conservar suaidentidade, sempre tendo como
norte o principio da dignidade humana, que € o niicleo essencia dos direitos
fundamentais e o valor que atrai aredizacdo dos mesmos.

O principio dafuncéo socia incide sobre o contelido do direito de propri-
edade, compondo aestruturaou limitesinternosdetd direito. Significadizer que
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o cumprimento dafuncéo socia é condicao de sualegitimidade. N&o setratade
smpleslimitacdo decorrente de intervencdes atinentes ao poder de policia. Ga
rante-se a propriedade enquanto cumpre esta a sua funcéo socia. E afungéo
socid € cumpridaquando a propriedade atende ao requisito de preservacéo do
meio ambiente.

Na esfera de limitagOes internas ndo cabe fdar em desgpropriacéo. Os
limitesinternos, porque fazem parte do rol de atributos necessarios ao reconhe-
cimento do direito de propriedade vaido, néo comportam indeni zac&o.

Se a propriedade ndo estiver cumprindo sua fungéo socid, implicando
isto protecdo do meio ambiente, e sea Administracdo adireciona paraestefim,
Nnao existe desgpropriacao indireta, mas, sm, o cumprimento, pelo Poder PUbli-
co, de umatarefa que |he é atribuida pela propria Congtituig&o.

Além dafuncdo socia que lhe moldaaestrutura e condiciona o seu reco-
nhecimento e legitimidade, o direito de propriedade sofre compressdes por in-
terferéncias estatais decorrentes do poder de policia em sentido amplo, em ra-
z&o daprevaénciado interesse socid em face deinteressesindividuais. A digtin-
¢do entre a fungdo socia da propriedade e o poder de policia reside em que
aquela ndo surge como limite ao exercicio do direito, mas como principio inci-
dente sobre o contetido mesmo do direito. O poder de policia atinge externa-
mente o direito de propriedade para evitar que seu exercicio prejudique o inte-
resse coletivo.

A protecdo daflora e a conseqliente vedacdo de préticas que cologuem
em risco a sua fungéo ecolOgica projetam-se como formas instrumentais desti-
nadas a conferir efetividade ao direito que todos possuem de viver num meio
ambiente ecol ogicamente equilibrado.

O dever defazer repeitar aintegridade do patrimdnio ambiental incumbe
congtitucionalmente ao Poder Publico, ndo o dispensando, contudo, quando
necessaria aintervencdo adminidrativa naesfera privada, de ressarcir os preju-
izos materiais que, derivando de eventua esvaziamento do contelido econdmico
do direito de propriedade, afetem asituacéo juridicadeterceiros. Entretanto, as
limitacBes, quetém em vigta o que € socidmente Util, colocadas pela Administra
¢80 para 0 exercicio do direito a higidez ambiental, em decorréncia de uma
orientacdo para suafuncéo socid, ndo acarretam direito aindenizacéo. Apenas
se edtas limitagBes acabarem por eiminar o nlcleo essencid do direito de pro-
priedade, anulando o direito de exclusdo deterceiros no gozo do bem, diminan-
do o direito aadienacéo ou inviabilizando total mente 0 seu uso econdmico, ai SM
Va0 ter um caréter expropriatorio, originando uma indenizaggo ao proprietario.
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Nesse passo, ndo cabe a indenizacdo quando o Poder Publico, agindo
em conformidade com o suporte congtituciona da funcéo sbcio-ambientd, re-
grar aformado uso, privilegiar ou interditar a propriedade privada que estiver
degradando o meio ambiente. E tal se da porque existem outras formas dterna-
tivasde seexplorar umaarearural (turismo ecolégico, p. ex.), sendoraro 0 caso
em que a Unica possibilidade de exploracdo de uma érea € 0 desmatamento
integra, como forma de viahilizar a agricultura e a pecu&ia. Ademais, néo ha,
atuadmente, um direito de propriedade que confiraao seu titular aopgdo defazer
uso de sua propriedade de formaaviolar os principios congtitucionais, que as-
seguram a protecdo do meio ambiente e 0 atendimento da funcdo socia da
propriedade. Agora, apropriedade privada, nosmoldes da CartaMagnavigen-
te, dbandona, de vez, sua configuragéo essencidmente individudista para in-
gressar em uma nova fase, mais civilizada e mais solidaria, onde se submete a
uma ordem publica ambientd.

E dever do Estado e dos cidad&os perseguirem os objetivos de protecio
ambiental, como Unica dternativa de sobrevivéncia do planeta e da propria es-
pécie humana. A implementaco de unidades de preservacéo ambienta condtitui
parcelaimportantissma deste processo.

As Aress de Preservaciio Permanente e as Reservas Florestais Legais
S80 espacosterritoriais especiamente protegidos definidos no Codigo Florestal.
N&o congtituem restrigdes ou limitagces as propriedades, eis que configuram o
proprio direito de propriedade.

As Aress de Preservaciio Permanente e as Reservas Florestais Legais
néo 20 indenizavel's, nos termos do regime juridico vigente no Brasil. Excetu-
am-se desta regra basica apenas as areas elencadas pelo art. 3° do Cadigo
Florestd e, andaassim, somente quando: @) lhesfdtar o traco de generdidade;
b) ndo beneficiarem, direta ou indiretamente, o proprietario; e ¢) sua efetivacéo
inviabilizar por inteiro a totalidade do Unico ou de todos os possivels usos da
propriedade, respeitado, evidentemente, o lgpso prescricional, que corre da
promulgacéo do ato administrativo de regéncia.

Assm, ndo pode o proprietario acionar 0 Poder PUblico pleiteando inde-
nizaggo pelo fato de ter 0 uso e 0 gozo de sua propriedade limitados pela exi-
géncia de manutencéo das Aress de Preservacio Permanente e das Reservas
Florestais Legais. Td vedacdo decorre ndo apenas do fato de terem sido ambas
ingtituidas por lei de 1965 (Cadigo Forestd), 0 que etdasinaizar aprescricéo
de eventuai s acles de indenizacdo, mas também porque tais &reas ndo inviabili-
zam o exercicio do direito de propriedade no restante do imével.
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No ambito dadesapropriacdo, diretaou indireta, daintegralidade do bem,
é descabido incluir naindenizagio a ser pagapelo imove o valor das Areas de
Preservacdo Permanente e das Reservas Florestais Legais, ja que se caracteri-
zam como limitesinternos ao direito de propriedade. Conseqlientemente, o cal-
culo daindenizacgo devida, a0 ser reconhecida a desapropriacéo da totalidade
do imével, deve descontar as éreas correspondentes atais unidades de preser-
vacao ambientd.

A protecdo ambiental deve se dar, modernamente, com a participagéo do
Estado e da sociedade. Do Estado (Executivo e Judiciério) fixando indenizagéo
do que é especifico e inequivoco, dentro dos pressupostos elencados neste tra-
balho — especificidade e espacididade da restricdo, certeza quanto ao agente
publico darestricéo, comprovacdo de existéncia de atividade econdmica anteri-
or e provado dominio e datemporalidade da aquisi¢céo — e de critérios técnicos
e juridicos que ndo transformem as demandas constantemente gj ui zadas contra
0 Poder PUblico em meio de enriquecimento ilicito do particular. Da sociedade,
reconhecendo que existe um sacrificio coletivo, fruto das limitages necessirias
a protecdo ambienta e da propria observancia da fungéo sdcio-ambiental da
propriedade, que deve ser suportado sem énus especifico e como contribuicdo
dela ao processo.

Lamentavelmente, e gpesar dos avangos da doutrina e da nossa prépria
Condtituicdo, a jurisprudéncia dos tribunais brasileiros ainda néo aplica escor-
reita e efetivamente o método de balanceamento ou ponderacéo dos valores —
elou direitos — envolvidos, néo aplicando inclusive o entendimento de que a
funcdo socia incide sobre o contetido do direito de propriedade, compondo as
edtruturas ou limites internos deste Ultimo, deixando trangparecer uma opcéo
pelo direito de propriedade na.concepgao individuaistado Estado liberal, quan-
do em conflito com o direito ao meio ambiente ecol ogicamente equilibrado, con-
cepcdo esta que culmina por determinar aindenizacdo até mesmo das &eas de
preservacdo permanente e das reservas florestais legais.

Td tendéncia pode ser notada principamente nas decisdes prolatadas
pelo STF e STJ, que, desconsiderando que a Congtituicéo € o ponto de partida
de qualquer operacéo hermenéutica que envolvadireitos fundamentais, ingstem
em dar & propriedade um contetido ilimitado e exclusivo, interpretando-a, pois,
tdo-somente de acordo com o vetusto Cadigo Civil (de 1916), em descompas-
S0 com os principios insculpidos na Carta Magna de 1988 — da fungéo socid,
da dignidade da pessoa humana e da preservacdo ambiental .

H&, contudo, alguma esperanca. E que aguns tribunais, imbuidos de uma
Visd0 progressista, e conscientes dos principios da funcéo socia da proprieda
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de, da dignidade da pessoa humana e da preservacéo ambientd, tém sabido
aplicar corretamente 0 método de balanceamento dos val ores e, de conseqlién-
cia, tém adotado posicionamentos que estéo mais de acordo com a Condtitui-
¢a0 de 1988, valendo ressdltar que, apesar de poucos, ha acdrdaos que assimi-
laram a necessidade de acol her a tese da funcéo humanizadora da propriedade
e danecessidade de setutelar o ambiente, indispensaveisapropriaqudidade de
vida e essencid a dignidade humana, fato que pode significar uma mudanca de
mentalidade promissora, essenciad a busca do equilibrio entre o direito de pro-
priedade e o direito a higidez ambienta, ambos direitos fundamentais.

E o0 desgo de todos que, doravante, esta Gltima concepgao se perpetue
pel os 6rgdos competentes do Poder Judiciario, pois sd assim se conseguiracon-
ciliar 0 acesso apropriedade com ajusticasocia e com apreservacdo ambien-
ta.
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