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Resumo Indicativo

O presente texto, numa abordagem geral e introdutdria, visa
discutir a relacdo entre desapropriacdo, direta ou indireta, e certas areas
especialmente protegidas pelo Cdédigo Florestal (Lei n. 4771/65). Neste, o
estudo concentrara sua atencdo nas Areas de Preservacdo Permanente
(APPs) e na Reserva Florestal Legal, sempre na perspectiva da

propriedade rural.

Aqui preocupa-nos duas ordens de questdes. Primeiro, as APPs
e a Reserva Florestal Legal exigem, em si consideradas, compensacao
pela sua instituicdo? Segundo, no contexto de uma desapropriacao, direta
ou indireta, da totalidade do bem, pode o Poder Publico ser condenado a
indenizar — ao lado das areas livres para a exploracdo — as APPs e a

Reserva Florestal Legal?

1. A ordem juridica ambiental

Qualquer analise moderna da protecdo ambiental no Brasil
sempre ha de comecar pela Constituicdo Federal de 1988 que, em varios

dispositivos, pela primeira vez em sede constitucional, cuidou da matéria.

Mas, antes mesmo de 1988, o meio ambiente, tanto na sua
concepcdo genérica (0o meio ambiente em si mesmo considerado), como,

mais especificamente, quanto aos seus componentes e elementos, ja

“ O presente texto, no geral, espelha o contetido de palestras proferidas em dois eventos:
XVl Conferéncia Nacional dos Advogados, promovida pela Ordem dos Advogados do
Brasil, Conselho Federal, Fortaleza, 1-5 de setembro de 1996; 2° Congresso
Internacional de Direito Ambiental, sob os auspicios do Instituto "O Direito por um
Planeta Verde", Sdo Paulo, 4-6 de junho de 1997.
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recebia largo tratamento infraconstitucional. Naquela perspectiva, ressalta
a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (1981); nesta, sdo de todos
conhecidos o Codigo Florestal (1965) e a Lei de Protecdo a Fauna (1967),

para citar apenas dois exemplos.

2. O Cadigo Florestal atual

A legislacao florestal brasileira ja vem de anos, desde a época
da Colbnia, mas o antecedente direto da lei em vigor € o Codigo Florestal
de 1934 (Decreto n. 23.793, de 23 de janeiro de 1934).

O vigente Codigo Florestal (Lei n. 4771/65) comeca por
ressaltar que "As florestas existentes no territério nacional e as demais
formas de vegetacdo, 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 limitagcbes que a legislacdo em geral e

especialmente esta; Lei estabelecem”.?

Duas conclusbes podem ser a priori retiradas do dispositivo
em questdo. Primeiro, o Codigo, embora denominado "florestal”, tem um
campo de aplicacdo muito mais amplo do que sua denominacao indica, ja
que se aplica as florestas e também as "demais formas de vegetacao”. Em
outras palavras, protegidos pelas limitagcfes instituidas pela lei estdo nédo
s6 os complexos arbéreos, mas igualmente qualquer forma de vegetacéo
nativa (a restinga ou cerrado baixo, a vegetacdo de campos, entre

outros).

Segundo, o legislador ordinario, antecipando-se ao

constituinte de 1988,%> afirma serem as florestas e demais formas de

L Art. 1°, caput.
2 A Constituicdo Federal, como se sabe, qualifica 0 meio ambiente ecologicamente
equilibrado (que ndo existe sem flora protegida) como "bem de uso comum do povo"
(art. 225, caput). Este dispositivo, na licdo abalizada do Ministro Celso Mello, é "a
consagracdo constitucional, em nosso sistema de direito positivo, de uma das mais
expressivas prerrogativas asseguradas as formacgOes sociais contemporaneas. Essa
prerrogativa consiste no reconhecimento de que todos tém direito ao meio ambiente
)/ 2
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vegetacdo "bens de interesse comum a todos os habitantes do Pais",
expressdo que ja constatava do Codigo Florestal de 1934 e que, na
abalizada opinido de Osni Duarte Pereira, representa "a intencao do
legislador em conciliar as necessidades de intervencdo com o resguardo
do dominio privado".® Ou seja, o proprietario, mesmo nos limites estritos
de seu imoével, ndo tem total e absoluta disposicdo da flora,* s6 podendo
utiliza-la na forma e com os limites estabelecidos pelo legislador. Sem
serem proprietarios, todos os habitantes do Pais — é o que declara a lei —
tém um interesse legitimo no destino das florestas nacionais, privadas ou

publicas.

Mais adiante, o estatuto florestal disp6e que "As acdes ou
omissdes contrarias as disposicdes deste Codigo na utilizacdo e exploracdo
das florestas sdo consideradas uso nocivo da propriedade".> Assim, o
proprietario que faz uso de suas florestas contrariando a legislacdo em
vigor encontra-se em posicdo de ilicitude permanente, sujeitando-se a

sancionamento civil préprio (sem falar no penal, conforme a hipétese).®

3. Fundamentos da protecao juridica das florestas

No passado, tudo contribuia para a concepcdo equivocada de
que a exploracdo econdmica integral da terra e de seus atributos (=
exploracédo predatdéria) era a Unica destinacdo que a ela poder-se-ia dar: a
imensiddo de territérios a serem conquistados, a aparente
inesgotabilidade e capacidade de recuperacdo dos recursos naturais, a

dispersdo dos habitantes, a certeza de que a propriedade ou era utilizada

ecologicamente equilibrado™ (Recurso Extraordinario n. 134.297-8 - SP - Rei. Min. Celso
Mello - v. u., j. 13.6.95, Lex 207, p.143).

3 Osni Duarte Pereira, Direito Florestal Brasileiro, Rio de Janeiro, Editor Borsoi, p. 151.

4 Sem falar da fauna e "seus ninhos, abrigos e criadouros naturais" que, nos termos da
Lei n. 5.197/67 (Lei de Protecdo a Fauna), "sdo propriedades do Estado” (art. 1, caput).

° Art. 1, paragrafo anico.

5 E contravencdo penal "destruir ou danificar a floresta de preservacdo permanente,
mesmo que em formacdo, ou utilizd-la com infrigéncia das normas estabelecidas ou
previstas nesta Lei"”, bem como "impedir ou dificultar a regeneracédo natural de florestas
e demais formas de vegetacgfes", art. 26, alineas a) e g).
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em sua inteireza ou ndo tinha verdadeiramente tal qualidade,” o desejo,
por razdes de seguranca de fronteiras ou por precisdo de divisas e
geracdo de empregos, de estimular a transformacdo empresarial das

relagcdes produtivas.

Nesse sentido, pouca importancia era conferida, fora das
aglomeracdes urbanas (com as limitacOes urbanisticas), a certos limites
impostos ao direito de propriedade, seja em favor de individuos
igualmente proprietarios (os direitos de vizinhanca, p. ex.), seja em
proveito da coletividade como um todo (o exercicio do poder de policia,

para proteger os bons costumes, bem como a saude e ordem publicas).

Numa perspectiva mais moderna, principalmente a partir do
reconhecimento de sua funcao social, ao direito de propriedade agregou-
se outros limites, sempre submetidos ao principio de que se forem muito

longe, poder&o ser reconhecidos como desapropriacdo indireta.®

Bem mais recentemente, as Constituicdes trouxeram para seu
corpo a previsao expressa da protecdo do ambiente, como um desses

pressupostos para o reconhecimento de direito de propriedade valido.

O certo, e ninguém hoje nega isso, € que a propriedade
privada (e a publica também) sujeita-se a limites que sdo impostos como
pressupostos para seu integral reconhecimento pela ordem juridica e
outros que lhe sdo agregados casuisticamente, diante de fatos que s se
manifestam no instante em que o direito, consolidado e plenamente

ajustado ao ordenamento, é exercitado.

4. O direito de propriedade é reconhecido
constitucionalmente, mas seu conteudo final é determinado pela
legislacéo ordinaria

” Cf., no Brasil, o conceito de terra improdutiva para fins de reforma agraria e de
tributacéo.
8 Justice Holmes, Pennsylvania Coal Co. v. Mahon, 260 U.S. 393,415 (1922).

v BDJur
http://bdjur.stj.gov.br




Desapropriacédo, Reserva Florestal Legal e Areas de Preservacdo Permanente

De uma maneira simplificada, o direito de propriedade da ao
seu titular o poder de exclusdo® (= reivindicacdo), uso, gozo, disposicéo e
transmiss&o.'® Esses aspectos derivam, genérica e abstratamente, da
previsdo constitucional da propriedade, mas tém seu conteudo final
definido pela legislagdo infra-constitucional, fundamentalmente pelo
Cadigo Civil e normas extravagantes. Ou seja, "a lei € que determina o
conteudo normal do direito de propriedade, excluindo, assim, certas
faculdades que teriam fundamento no conceito de propriedade, encarado

sob um critério abstrato".?

No plano infraconstitucional, a latitude do legislador é ampla,
desde que ndo altere o conteudo béasico do direito de propriedade,
inviabilizando o elemento primordial da previsdo constitucional — o direito
de excluséo; ou seja, a norma ordinaria, como regra, nao pode ir ao ponto
de conferir a outros sujeitos a possibilidade de interferir com o uso e gozo
do dominio, pois, dessa maneira, estaria completamente descaracterizada

a garantia inscrita pelo constituinte.?

Na perspectiva ambiental contemporanea — na esteira da

aceitacdo da tese de que o dominio "ndo mais se reveste do carater

9 0 coédigo Civil brasileiro deixou "de aludir ao contetido negativo da propriedade, a
exclusdo de qualquer outra pessoa, por ndo ser um carater distintivo dessa relagcao
juridica. Todo direito, como poder de acdo, é exclusivo dentro da sua esfera” (Clovis
Bevilaqua, Cdodigo Civil dos Estados Unidos do Brasil, 72 tiragem, edicdo historica, Rio de
Janeiro, Editora I Lio, 1940, p. 1005).

© Ou, nos termos do Cédigo Civil brasileiro, "A lei assegura ao proprietario o direito de
usar, g02 ar e dispor de seus bens, e de reavé-los do poder de quem quer que
injustamente os possua" art. 524).

3. M. de Carvalho Santos, Codigo Civil Brasileiro Interpretado, vol. VH, Rio de Janeiro,
Fr sitas Bastos, 1937, p. 275.

12 Excec¢des ha, como no caso de intervencdo administrativa (cf. Cédigo de Defesa do
Consumidor, art. 56, inciso XI). Aqui, porém, trata-se de sancdo, que ndo tem carater de
medida permanente, sendo, em verdade, adotada no interesse também do préprio
proprietario, no sentido de sanear aquilo que lIhe pertence e que, pela sua importancia
social, ndo pode ser simplesmente abandonado as incertezas do mercado. Ainda nos
termos do CDC, "A pena de intervencdo administrativa serd aplicada sempre que as
circunstancias de fato desaconselharem a cassacéo de licenca, a interdicdo ou suspensao
da atividade" (art. 59, par. 2).
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absoluto e intangivel, de que outrora se impregnava" * —, é bom

ressaltar que, entre os direitos associados a propriedade, ndo esta o poder
de transformar o "estado natural' da res ou de destrui-la. Nenhum
proprietario tem direito ilimitado e inato de alterar a configuracdo natural
da sua propriedade, dando-lhe caracteristicas que antes nao dispunha,
carecendo para tal do concurso do Poder Publico. Assim, p. ex., nao
integra o rol dos atributos do direito de propriedade do dono de uma area
pantanosa a possibilidade de, a seu querer, aterra-la, modificando seu

estado natural e funcao ecoldgica.

5. Os limites do direito de propriedade

Feitas essas consideracdes introdutérias, podemos classificar
os limites do direito de propriedade em dois tipos basicos: a) internos e b)

externos.

Ambas categorias de limites justificam-se ora pelo desejo do
legislador de salvaguardar o individuo, isoladamente considerado (direitos
de vizinhanca, p. ex.), ora com o claro intuito de alcancar objetivos

supraindividuais (bons costumes, saude publica, protecdo ambiental, etc).

5.1 Os limites internos

Sao eles de natureza intrinseca e contemporanea a formacao
da relacdo de dominio; isto é, indissociaveis do proéprio direito de
propriedade, verdadeiros elementos de um todo, dai moldando-se como
onus inerentes a garantia. Na auséncia deles, como se fossem o ar e a
agua que propiciam a vida, ndo se consolida o direito de propriedade, ndo
€ ele reconhecido e protegido pela ordem juridica, pelo menos em sua

plenitude.

Entre os limites internos tradicionais estdo, exemplificativa-

mente, O respeito aos direitos dos outros proprietarios (regras de

13 Washington de Barros Monteiro, Curso de Direito Civil. Direito das Coisas, Sdo Paulo,
Saraiva, 1984, p. 96.
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vizinhanca), a protecdo da saude publica (proibicdo do consumo de
entorpecentes, exigéncia de higiene nos estabelecimentos comerciais ou a
possibilidade de execucao de cdes com hidrofobia, p. ex.) e o resguardo

dos bons costumes (vedacao de casas de prostituicao, entre outros).

As regras de vizinhanca encontram fundamento na méaxima de
que o direito de um estanca no direito de outrem, com o explicito
"propésito de facilitar o convivio social";** ja os deveres de cunho coletivo,
diversamente; sado decorréncia das exigéncias da convivéncia em
sociedade, refletindo preocupacfes mais complexas e difusas; em muitos

casos, apresentam uma origem comum, & funcéo social da propriedade.

De fato, no principio do Século XX, surge outro feixe de
restricdes, agora sob o amparo da funcao social da propriedade, que atua,
conforme destaca José Afonso da Silva, "na propria configuracédo
estrutural do direito de propriedade, pondo-se concretamente como
elemento qualificante na predeterminacdo dos modos de aquisicdo, gozo e
utilizacdo dos bens".'® E nesse contexto funcional que mais aparece e
justifica-se a protecdo do meio ambiente (a Reserva Legal, as Areas de

Preservacdo Permanente, o controle das emissdes poluidoras, etc).

Aqui, advirta-se que os deveres conexos a funcao social da
propriedade sao ontologicamente apartados de certas técnicas juridicas
limitativas do exercicio dos poderes do dominio - os limites externos. A
funcao social é "elemento essencial definidor do préprio direito subjetivo”,

caracterizando-se os deveres dai decorrentes "como encargos insitos ao

4 Silvio Rodrigues. Direito Civil. Direito das Coisas, vol. V, 12a edicdo. Sdo Paulo,
Saraiva, 19 53, p. 85.

> José Afonso da Silva, Direito Urbanistico Brasileiro, 2a edi¢cdo. S&o Paulo, Malheiros,
1995, p. 66, grifo nosso.
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préprio direito, orientando e determinando seu exercicio, de modo

positivo™.*®

Na esfera dos limites internos, por conseguinte, ndo se pode
falar em desapropriacdo, pois um 6nus indissociavel da propriedade néo
tem o dom de ser, a um sO tempo, seu elemento e uma intervencao
desapropriadora. Nao se pode compensar pela negacao (=
desapropriacdo) de um direito que nao se tem. Tais figurantes internos
colocam-se como condicionadores a priori do direito de propriedade. No
geral, a protecdo do meio ambiente, no sistema constitucional brasileiro,
nao é uma incumbéncia imp6s ta sobre o direito de propriedade, mas uma
funcdo inserida no direito de propriedade, dele sendo fragmento
inseparavel. Em resumo, os limites internos ndo aceitam a imposi¢cdo do
dever de indenizar, exata-mente porque fazem parte do feixe de atributos

necessarios ao reconhecimento do direito de propriedade.

5.2 Os limites externos

Se os limites internos antecedem o direito de propriedade, os
limites externos, diferentemente, Ihe sdo consecutivos: pressupdéem uma
dominialidade que opera em sua plenitude, totalmente consolidada por

respeitar os limites primordiais.

E o caso, p. ex., de necessidades da Administracédo Publica em
relacdo ao uso, por ela mesma, de atributos (servidao de passagem, entre
outros) ou da totalidade da propriedade (construcdo de estradas, escolas,
etc). Ressalte-se que mesmo certas restricdes feitas em nome do meio
ambiente, porque vao além do formato constitucional, no rigor e extensao
de seu balizamento, podem vir a caracterizar-se como limites externos,

passiveis, portanto, de imposicdo da obrigacdo de indenizar: p. ex., a

' Roger Raupp Rios, Funcéo social da propriedade, in Lex: Jurisprudéncia do Superior
Tribunal de Justica e Tribunais Regionais Federais, v. 6 (55), mar., 1994, p. 20, grifo
Nosso.
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instituicdo, em terras particulares, de Parque Nacional, Estadual ou

Municipal, Reserva Biolégica’’ ou Estacdo Ecolégica.

6. A funcao social da propriedade esta na base da protecdo do
meio ambiente

Como vimos, o direito de propriedade, nos regimes
constitucionais modernos e democraticos, tem sempre um conteudo
social. Este se expressa pela féormula, universalmente adotada, da funcao
social da propriedade, gerida na convic¢ao, hoje incontestavel, de que "a

propriedade ndo pode ser usada em detrimento da sociedade™.®

A estruturacdo do direito de propriedade "divide-se por entre a
declaracdo de sua existéncia — com o0 consequente reconhecimento
estatal — e a submissdo a idéia de funcdo social”, que lhe impbe
restricdes, "justificadas, sempre, por interesses superiores e delineadas,

em seus contornos, por legislacéo prépria”.*®

Em alguns sistemas juridicos, como o norte-americano, tal
formulagcdo vem aceita como simples decorréncia natural e
infraconstitucional do proéprio direito de propriedade. As ordens
constitucionais mais recentes, contudo, desejosas de evitar problemas de
interpretacdo, preferem dizer, de modo direto e induvidoso, que a
propriedade estad, sempre e em qualquer situacdo, demarcada por sua

funcao social.

7. Importancia da funcao social da propriedade na protecao do
meio ambiente

7 Segundo o Codigo Florestal, "é proibida qualquer forma de exploracdo dos recursos
naturais nos parques e reservas biolégicas" (art. 5, a), grifo nosso); de maneira
assemelha das, a Lei n. 5.197/67 (Lei de Protecdo a Fauna) estabelece que nas Reservas
Bioldgicas estdo proibidas "as atividades de utilizagdo, perseguicdo, caca, apanha, ou
introducdo de espécimes na fauna e flora silvestres e domeésticas, bem como
modificacbes do meio ambiente a qualquer titulo" (art. S, a), grifo também nosso).

8 Rudolf Dolzer, Property and Environment: the Social Obligation Inherent in
Ownership. A Study ofthe German Constitutional Setting, Morges, IUCN, 1976, p. 13.

9 carlos Alberto Bittar, O Direito Civil na Constituicdo de 1988, Sdo Paulo, Revista dos
Tribunais, 1991, p. 154.
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Para fins de protecdo do meio ambiente, a nocdo de funcao
social é relevantissima, pois, ja dissemos, todo e qualquer controle que
dela decorra, exceto quando a Constituicdo expressamente o afirmar em
contrario, ndo propicia indenizacdo com base em desapropriacdo, direta

ou indireta.

No Brasil, infelizmente, ao contrario do que se observa em
outros paises; como a Alemanha,”® a teoria da funcdo social da
propriedade ndo tem tido eficacia pratica e previsivel na realidade dos
operadores do Direito e no funcionamento do mercado; a verdade é que,
entre nds, a nocdo ainda ndo foi, inexplicavelmente, desenvolvida (ou
mesmo suficientemente compreendida) no plano doutrinario, dai os
percalgos jurisprudenciais que enfrentamos. Um balango objetivo
comprova que a concepcao apresenta pouco — para nao dizer nenhum —
impacto na forma como sado julgados certos casos em que estdo em
discusséo limites internos do direito de propriedade, em particular os de
carater supraindividual, exatamente o cerne de sua operagao; inexiste,
nesse sentido, exemplo melhor do que o que estd sucedendo em termos

de desapropriacéo indireta por protecdo ambiental.

Havendo, de fato, tanta caréncia de trato adequado da funcao
social da propriedade na nossa pratica juridica atual, ndo é de surpreender
o desconhecimento da funcdo sécio-ambiental da propriedade, tardio
desdobramento®* — legislativo, doutrinario e jurisprudencial — daquela.
N&o devia ser assim, contudo: poucas constituicdes unem tao umbilical-

mente funcdo social e meio ambiente como a brasileira.?

20 Rudolf Dolzer.art. cit., p. 27.

2 Qu, nas palavras de Maria Luisa Faro Magalhdes, “reciclagem" do instituto ja

tradicional da funcao social (Maria Luisa Faro Magalhdes, Funcao social da propriedade e

meio-ambiente - principios reciclados, in Anténio Herman V. Benjamin (coordenador).

Dano Ambiental: Prevencao. Reparacdo e Repressdo, Sao Paulo, Revista dos Tribunais,

1993, p. 150).

22 Basta lembrar que a Constituicdo italiana, ao prever, expressamente, a funcéo social

da propriedade: o faz apenas com o intuito de torna-la acessivel a todos, sem qualquer
i 10
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Mais especificamente, no contexto rural, bem reduzida ficou a
ambiguidade conceituai na Constituicdo, mazela que, até hoje, mantém
como refém a nocdo geral de funcdo social da propriedade. Para o campo,
a "utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e preservacao do
meio ambiente”,?®> pressupostos do cumprimento da funcdo sécio-
ambiental, encontram "parametros objetivos e definidos no ambito da

prépria legislacdo”,?* ou seja, nas normas ambientais.

A funcdo social da propriedade, ja vimos, legitima certas
interferéncias legislativas, administrativas e judiciais; na auséncia de sua
previsdo constitucional expressa, tais atuacdes estatais poderiam, em
tese, caracterizar desapropriacdo (direta ou indireta), exigindo, pois,
indenizacdo. No entanto, adotado e prestigiado o instituto como foi pela
Constituicdo, nada € devido quando o Estado age na direcao do
mandamento constitucional. Descabido impor ao Poder Publico a protecao
do meio ambiente (podendo-se falar, inclusive, "em responsabilidade do
Estado se este se omitir em sua competéncia-dever de zelar pelo meio
ambiente")?> e, ao mesmo tempo, paradoxalmente, obriga-lo a indenizar,

por mover-se no estrito cumprimento de seu dever maior.

8. A regra geral: a obrigacdo de resguardar o meio ambiente
nao infringe o direito de propriedade, ndo ensejando
desapropriacao

Exceto quando impede, por inteiro, o uso da integralidade da
propriedade, a protecdo do meio ambiente, entdo, nada tira do
proprietario privado que antes ele fosse detentor, pois ndo se pode

ofender aquilo que nunca existiu. Guardadas as devidas proporc¢oes, é

intencdo de proteger o meio ambiente natural (Giampiero di Plinio, Diritto Pubblico
dellAmbiente e Aree Naturali Protette, Torino, Utet, 1994, p. 8).

Mais precisa e completa que a nossa, s60 a Constituicdo colombiana, de 1991, que
determina: “La propriedad es uma funcién social que implica obligaciones. Como tal, Ié
es inherente uma funcién ecoldgica” (art. 58).

23 Constituicéo Federal, art. 186, inciso I1.

24 Maria Luisa Faro Magalhaes, Funcdo social... cit., p. 151.

25 |gcia Valle Figueiredo, Disciplina Urbanistica da Propriedade, Sdo Paulo, Revista dos
Tribunais, 1980, p. 15.
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como se o direito de propriedade equivalesse ao corpo humano e a
protecdo do meio ambiente, a um de seus 6rgaos vitais: sem um, o0 outro
nao sobrevive. O controle da degradacdo ambiental conforma "o préprio

perfil do direito de propriedade".?®

No Brasil, ndo ha um direito de propriedade que confira ao seu
titular a opcdo de usar aquilo que lhe pertence de modo a violar os
principios hoje estampados nos arts. 5, 170, inciso VI, 184, par. 2, 186,
inciso 11, e 225, todos da Constituicdo Federal. A propriedade privada, nos
moldes da Lei Maior vigente, abandona, de vez, sua configuracao
essencialmente individualista para ingressar em uma nova fase, mais
civilizada e comedida, onde se submete a uma ordem publica ambiental:?’
essa a principal repercussao dos dispositivos constitucionais acima
referidos. Como ensina Eros Roberto Grau, diante da manifestacao
expressa da nossa Constituicdo, o "debate que, no regime constitucional
anterior, nutria-se em torno da possibilidade de integrar-se a protecao
ambiental no ambito da funcdo social da propriedade resulta agora

superado™.?®

E por isso que, por principio, pode — e deve, ja que se
encontra constitucionalmente obrigado — o Estado restringir a utilizacdo
da propriedade, determinando a interdicdo de atividades e destruicdo ou
demolicdo de obras que estejam em desconformidade com a
regulamentacdo ambiental, inexistindo qualquer dever de compensar o
proprietario-infrator. Ao afirmar "que a ‘funcdo social da propriedade’ é
principio basilar da ordem econémica e social, a Carta do Pais deixou
explicito que a propriedade e que, portanto, todas as suas expressfes
naturais — o0 uso, 0 gozo e a disposicao do bem — n&o s6 podem, mas

devem, ser regulados de maneira tal que se assujeitem as conveniéncias

26 |gcia Valle Figueiredo, Disciplina... cit., p. 13.

2T cf., sobre o tema da ordem publica ambiental, Michel Prieur, Droit de
I'Environnement, Paris, Dalloz, 1991, pp. 57-58 .

28 Eros Roberto Grau, Protecdo do meio ambiente (caso do Parque do Povo), in Revista
dos Tribunais, vol. 707, abril de 1994, p. 250.
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sociais e que se alinhem nesta destinacao, de tal modo que a propriedade

cumpra efetivamente uma funcao social".?°

Na equacao ambiente-propriedade, a complexidade da questao
posta, entdo, ndo reside, abstratamente, no poder conferido ao Estado
para regrar o uso dos bens privados, mas nas fronteiras concretas dessa

incumbéncia, que deflui da Constituicdo Federal.

9. Desapropriacéo indireta, Areas de Preservacido Permanente
e Reserva Legal. Consideracdes gerais

Logo de inicio, tenha ou n&o a restricio ambiental origem no
Cddigo Florestal, podemos afirmar que, em tese, ha desapropriacdo
indireta sempre que a Administracao Publica, levando-se em consideracao

a totalidade do bem, ao interferir com o direito de propriedade:

a) aniquilar o direito de exclusdo (dando ao espaco privado
fins de uso comum do povo, como ocorre com a Vvisitagdo publica nos

Parques estatais);
b) eliminar, por inteiro, o direito de alienacéao;

c) inviabilizar, integralmente, o uso econdmico, ou seja,
provocar a total interdicdo da atividade econdmica do proprietario, na
completa extensdo daquilo que € seu. Nessas trés hipdteses, o domino,
mediante justa indenizacdo, ha que passar para o Estado, sofrendo este o
encargo daquela, como conseqgquéncia de, por ato seu, nas expressao
apropriadissima do Ministro Celso Mello, "virtualmente esterilizar, em seu

contetudo essencial, o direito de propriedade™.*°

Diferentemente, ndo cabe indenizagédo, tout court, quando o

Poder Publico, procedendo em conformidade com o suporte constitucional

2% Celso Antdnio Bandeira de Mello, Novos aspectos da funcéo social da propriedade no
direito publico, in Revista de Direito Publico, v. 20 (84), out./dez. 1987, p. 42.

30 Recurso Extraordinario n. 134.297-8 - SP - Rel. Min. Celso Mello - v. u., j. 13.6.95, Lex
207, p. 142.
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da funcdo soécio-ambiental, regrar a forma do uso, privilegiar - ou mesmo

interditar — usanca em detrimento de outras.

A Constituicdo ndo confere a ninguém o direito de beneficiar-
se de todos 0s usos possiveis e imaginaveis de sua propriedade. De outra
parte, nenhum imoével, especialmente os rurais, tem, como unica forma de
utilizacdo, a exploracdo madereira ou o sacrificio integral de sua cobertura
vegetal, remanescendo apenas a terra-nua (ou, melhor, a terra
arrasadal!). SO muito excepcionalmente, no mundo atual — com seu
crescente mercado de plantas ornamentais, piscicultura, esséncias e
ecoturismo —, vamos nos deparar com areas em gue a Unica possibilidade

de exploracdo € o desmatamento integral e rasteiro, como forma de

viabilizar a agricultura e a pecuéaria.

Além disso, se é certo que a ordem juridica reconhece ao
proprietario o direito de usar sua propriedade, nem por isso assegura-lhe,
sempre e necessariamente, o melhor, o mais lucrativo ou mesmo o mais
aprazivel uso possivel. No caso da propriedade rural, o "direito de
exploracdo econdémica"” s6 é chancelado quando respeita o meio ambiente,
nos termos dos arts. 170, inciso VI, 186, inciso Il, e 225, todos da
Constituicdo Federal. E com base no mesmo art. 170 que o legislador
limita a construcdo de edificios, condominios e loteamentos, proibe a
usura, regra a relacdo locaticia, chegando mesmo a negar o0
importantissimo direito de alienacdo (p. ex., na venda ao tutor) e

restringe o direito de testar.

Em todas essas hipdéteses de regramento ou até confinamento
de usos, ndo se cuida, é claro, de supressdo (= desapropriacao) do direito
de propriedade, pois ndo desaparece a totalidade do valor econdmico,3

das prerrogativas ou dos atributos da dominialidade. Como ja notavam os

31 No caso da Sena do Mar, p. ex., quantos dos iméveis objeto das iniimeras desapropria
¢des indiretas ndo encontrariam — se anunciados — comprador entre toda uma classe de
"yuppies", hoje mais interessados em sossego, verde e equilibrio ambiental do que em ex
ploragédo ag ricola ou madereira?
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classicos, ndo caracteriza "desapropriacdo a medida que apenas, no
interesse publico, vede certo uso do bem, ou se inclua em direito de

vizinhanga".®* Vale dizer, inexiste, nesses casos, "apossamento

administrativo, que pressup&e ocupacdo pelo Poder Publico™.*?

10. As Areas de Preservacdo Permanente e a Reserva Legal

O Cddigo Florestal estabelece o regime nacional de utilizacdo
sustentavel dos solos com cobertura florestal, enxergadas as florestas,

vimos, como "bens de interesse comum a todos os habitantes do Pais".3*

Também ja fizemos referéncia ao fato de que a lei traz dois
instrumentos (principais de salvaguarda ambiental, que, na sua
fundamentacdo ecoldgica e juridica (constitucional e infraconstitucional),

nao se confundem.

E bom lembrar que o Codigo Florestal de 1934 ja estabelecia
areas especialmente protegidas, ao classificar as florestas em quatro
categorias principais: protetoras, remanescentes, modelo e de
rendimento. As atuais APPs inseriam-se, em larga medida, na modalidade

de florestas protetora,®

exatamente o que ainda, ontologicamente, séo,
j& que tém por objetivo proteger o solo e regime hidrico do imdvel, no

interesse direto do proprio proprietario.

10.1 As Areas de Preservacdo Permanente

7z

O primeiro desses institutos é a Area de Preservacio
Permanente (APP), que, como sua propria denominacdo demonstra — é
area de "preservacao" e nao de "conservacao" —, ndo permite exploracao
econbmica direta (madereira, agricultura ou pecuaria), mesmo que com

manejo. A APP tem duas espécies:

32 pontes de Miranda, Comentéarios & Constituicdo de 1967, tomo V (arts. 153, par. 2. -
159, 2a. edigédo. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais, 1971, p. 425.

33 Tribunal de Justica de S&o Paulo, apelacdo n. 205.532-2/0, comarca de lguape, rel.
Des. Breno Guin laraes, j. em 8.3.93,

34 cédigo Florestal, art. 1, caput.

3% Decreto n. 23.793/34, arts. 3 e 4.
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a) APPs ope legis (ou legais), chamadas como tal porque sua
delimitacdo ocorre no proprio Codigo Florestal). VEm previstas no art. 2°,
do Cddigo Florestal, incluindo, p. ex., a mata ciliar, o topo de morros, as

restingas, os terrenos em altitude superior a 1800m; e,

b) APPs administrativas, assim denominadas porque sua
concrecao final depende da expedicdo de ato administrativo da autoridade
ambiental competente®®. Tém assento no art. 3°, do Cédigo Florestal, e
visam, entre outras hipoteses, evitar a erosdo das terras, fixar dunas,

formar faixas de protecdo ao longo de rodovias e ferrovias.

Alteracdo legislativa de 1989, equiparou as "areas de
preservacdo permanente", previstas no art. 2, do Codigo Florestal, a
"reservas ou estacdes ecoldgicas".®” Nos termos da Lei n. 6902/81, a
Unido, os Estados e 0s Municipios sO0 poderdo instituir Estacdes

38 "am terras de seus dominios".2° Diversamente, as Reservas

Ecoldgicas
Ecolégicas podem ser tanto oficiais (= publicas) como privadas?®,

conforme sua titularidade originaria.**

Logo, a Lei n. 6938/81, ao transformar as APPs do art. 2, do
Cddigo Florestal em "reservas ou estacfes ecoldgicas"”, o fez da seguinte

forma: sera "estacdo ecoldgica" se e onde a terra for de dominio publico;

%6 N&o se debe olvidar que tais APPs “ ja sdo consideradas protegidas desde a edi¢do do
Cddigo Florestal. O Poder Publico, no caso, limita-se a identificar, demarcar e declarar a
protecdo de tais regifes” (Paulo de Bessa Antunes, Direito Ambiental, Rio de Janeiro,
Editora Lamen Juris, 1996, p. 208).

37 Cf. art. 18, caput, da Lei n. 6938/81, com a redacéo trazida pela Lei n. 7804/89.

% E a Lei n. 6902/81 que define as EstacBes Ecolégicas como aquelas "areas
representativas de ecossistemas brasileiros, destinados a realizacdo de pesquisa basicas
e aplicadas de Ecologia, a protecdo do ambiente natural e ao desenvolvimento da
educagao conservacionista"” (art. 1, caput).

% Art. 2.

40 A classificacdo (de publica ou privada), ademais, serve para as unidades de
conservacgdo em geral (José Afonso da Silva, Direito Ambiental Constitucional, 2 edicao,
Sdo Paulo, Malheiros, 1995, p. 160). Ou seja, nem toda unidade de conservacdo é
publica.

41 Conforme estabelece o Decreto n. 89.336, de 31.1.84, "As Reservas Ecoldgicas serdo
publicas ou particulares de acordo com a sua situacdo dominial" (art. 1, par. 2).
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ao reves, estaremos diante de "reserva ecoldgica”, na hipotese do terreno

ser particular.*?

Nas Estacdes Ecoldgicas, a titularidade do dominio pertence,
de forma obrigatéria, ao ente estatal; se, no momento da instituicao,
estiver em maos privadas, a area necessariamente precisa ser
desapropriada. Em situacao diversa, as Reservas Ecoldgicas aceitam que o
dominus continue sendo o particular — mantido com ele o poder de
exclusdo, disposicdo e transmissdao —, mas a area submete-se a controle

ambiental (e nada mais que isso) do 6rgdo federal.*?

10.2 A Reserva Florestal Legal

Ao lado das APPs, o Cdadigo Florestal prevé uma segunda
modalidade de regulacdo das areas vegetadas, a Reserva Florestal Legal
(arts. 16 e 44) — nao confundi-la com Reserva Ecoldégica — que encontra,
de um lado, como fundamento constitucional, a funcdo sécio-ambiental da
propriedade, e do outro, como motor subjetivo preponderante, as
geracdes futuras; no plano ecoldgico (sua razdo material), justifica-se pela
protecdo da biodiversidade, que, a toda evidéncia, ndo esta assegurada
com as APPs, diante de sua configuracdo geografica irregular e

descontinua.

A equiparagao do art. 18, caput, da Lei n. 6938/81, acima
mencionada, (por fazer referéncia apenas as areas descritas no art. 20, do
Codigo Florestal, ndo vale para a Reserva Legal, que nao retira sua
previsdo desse dispositivo. Por isso mesmo, €& improprio confundir

"reserva ou estacao ecoldgica” com "reserva legal”. A distincdo ndo é so

42 Nesse ponto, o Decreto n. 89.336/84 e a Resolugdo CONAMA n. 04, de 18.9.85, estéo
em total desconformidade com o que dispde o artigo 18 da Lei n. 6.938/81. Assim é
porque os dois atos normativos limitam-se a caracterizar como Reserva Ecoldgica "as
formacdes floristicas e as areas de florestas de preservacdo permanente” (art. 1, do
Decreto e da Resolucédo) listadas pelo art. 2, do Cdédigo Florestal, ndo mencionando,
como faz o art. 18, da Lei n. 6938/81, que tais fragmentos podem ser também Estacado
Ecoldgica.

43 O IBAMA, nos termos do art. 18, da Lei n. 6938/81.
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legal. A Reserva Legal é sempre territorialmente limitada, normalmente
fixada em 20% (SuL, Leste Meridional, e parte sul do Centro-Oeste
brasileiro)* e 50 ou 80% (Regido Norte e parte do Centro-Oeste,
conforme a fitofisionomia da area)** do imével, privado ou publico;*® por

iISSO mesmo, € inindenizavel.

11. A inindenizabilidade das APPs e da Reserva Florestal

Legal

Ja observamos que, diversamente, outras unidades de
conservacao, conforme sua configuracdo, podem chegar a atingir todo o
imovel, inviabilizando, por inteiro, qualquer forma de exploragao
econbmica, 0 que gera, evidentemente, dever de indenizar. Nao é assim

com as APPs e a Reserva Florestal Legal.

Em linhas gerais, nenhum dos dispositivos do Cdodigo Florestal
consagra, aprioristicamente, restricdo que va além dos limites internos do
dominio, estando todos constitucionalmente legitimados e recepcionados;
demais disso, nao atingem, na substancia, ou aniquilam o direito de
propriedade. Em ponto algum as APPs e a Reserva Legal reduzem a nada
os direitos do proprietario, em termos de utilizacdo do capital
representado pelos imoveis atingidos. Diante dos vinculos que sobre elas

incidem, tanto aquelas como esta aproximam-se muito de modalidade

44 codigo Florestal, art. 16, a).

45 Nos Estados da Regido Norte e na parte norte da Regido Centro-Oeste, por forca do
que dispde a Medida Proviséria n. 1511, de 25.7.96, até a presente data ainda nao
apreciada pelo Congresso Nacional, a Reserva Legal sera de 80% nas "propriedades
onde a cobertura arbdrea se constitui de fitofisionomias florestais" (art. 1). Para as
outras tipologias florestais, continua valido o percentual minimo de 50%.

4% Representando, portanto, nos Estados mais ao sul do Brasil, um impacto modesto na
relacdo dominial, quando se considera que, na inexisténcia de APPs significativas (terreno
ndo-montanhoso, p. ex.), 0 proprietario tera a sua disposi¢cdo sempre uma boa parcela
de sua propriedade para atividades produtivas.

No caso da Amazdnia, o impacto também nao é consideravel, ao ponto de justificar
indenizacdo por desapropriacdo indireta, principalmente quando se leva em conta a
imensiddo da regido, as dificuldades naturais de exploracdo, a origem especulativa de
grande parte dos titulos existentes e a caréncia de meios para comercializar o que é
produzido.
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moderna de propriedade restrita,*’ restrita, sim, mas nem por isso menos

propriedade.

Tanto as APPs ope legis, como a Reserva Legal sdo, sempre,
limites internos ao direito de propriedade e, por isso, em nenhuma
hipétese sdo indenizaveis.*® Integram a esséncia do dominio, sendo com o
titulo transmitidas.*® N&o importam, per se, novamente tomando por
empréstimo as palavras do Ministro Celso Mello, "em esvaziamento do
contetido econdmico do direito de propriedade”.>® A desapropriacdo, sabe-
se, "priva o particular do bem de que é proprietario”;>! ora, nédo é isso que
se d4d com as APPs e Reserva Legal, pois o senhor dessas areas nao deixa

de ser o proprietario original, o particular.

Se "desapropriar é retirar a titularidade de alguém",>?> ndo se

pode falar, como regra, em conduta desapropriante na protecdo do meio
ambiente (do qual fazem parte as florestas nativas) pela via da Reserva
Legal e das APPs, que do dominus nada retiram, sé acrescentam, ao
assegurarem que 0sS recursos naturais — mantidos em poder do titular do
direito de propriedade — serdo resguardados, no seu proprio interesse (=
de sua propriedade) e das geracbes futuras, agrupamento que inclui, é
bom lembrar, seus descendentes. A regulamentacéao estatal, em questéo,

orienta-se pela gestdo racional dos recursos ambientais, procurando

47 Propriedade restrita é aquela em que algum ou varios dos seus poderes elementares
estdo, total ou parcialmente, destacados e atribuidos a outrem. No caso das APPs e
Reserva Legal, nos termos do art. 225, da Constituicdo, os atributos ambientais da
propriedade, apesar de mantidos em poder do proprietario, por extensdo sdo igualmente
conferidos a coletividade e as geracgfes futuras. Sobre propriedade restrita ou limitada,
cf. Orlando Gomes, Direitos Reais, 8a edi¢éo, Rio de Janeiro, Forense, 1983, p. 88; Silvio
Rodrigues, Ob. cit., p. 82.

“8 No mesmo sentido, Paulo Affonso Leme Machado, Direito Ambiental Brasileiro, S&o
Paulo, Revista dos Tribunais, 1991, p. 388.

49 Alias, o Codigo Florestal, no caso da Reserva Legal, é expresso, prevendo a vedacdo de
"alteracdo de sua destinacdo, nos casos de transmissao, a qualquer titulo, ou de desmem
bramento da area" (arts. 16, par. 2, e 44, par. Unico).

0 Recurso Extraordinario n. 134.297-8 - SP - Rei. Min. Celso Mello - v. u., j. 13.6.95, Lex
207, p. 141.

L Orlando Gomes, Ob. cit., p. 109.

2 pontes de Miranda, Comentarios... cit., p. 410.
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assegurar sua "fruicéo futura™,*®> sem que isso implique, necessariamente,

alteracdo do nucleo da dominialidade.

Ja as APPs do art. 3°, de ocorréncia rarissima na vida pratica,

conforme o caso, devem, ser indenizadas,>* especialmente quando:

a) lhes faltar o traco da generalidade (afetar um ou poucos

proprietarios);

b) ndo beneficiarem, direta ou indiretamente, o proprietario;

c) sua efetivacao inviabilizar, por inteiro, a totalidade do Unico
(hip6tese rarissima) ou de todos os possiveis usos da propriedade,
respeitado, evidentemente, o lapso prescricional, que corre da

promulgacéo do ato administrativo de regéncia.

A matéria, como se vé, embora confusa do ponto de vista da
nomenclatura,® ndo oferece grandes dificuldades, no quadro da
Constituicdo e da legislacdo ordinaria. Infelizmente (para todos!), ndo é
assim no dia-a-dia dos {tribunais, onde acfes desapropriatdrias indiretas,
ao arrepio dos mais elementares principios constitucionais e legais, vém
sendo bem sucedidas, condenando-se o Poder Publico a indenizar APPs e
Reserva Legal, mesmo em ac¢des propostas apds a expiracdo do prazo

prescricional (o Cdédigo Florestal é de 1965!).

12. Conclusao

53 paolo Dell'Anno, Manuale di Diritto Ambientale, Milani, CEDAM, 1995, p. 90.

>4 paulo Affonso Leme Machado, Ob.cit., p. 390.

% Aqui estd uma das grandes dificuldades do Direito Ambiental. Muitas de suas normas
trazem terminologia e conceitos ndo-juridicos, pouco conhecidos pelos juristas (Paulo de
Bessa Antunes, Ob. dt., p. 203). Ndo espanta, pois, que, no ambito das desapropriacdes
indiretas, os autores usem e abusem dessa fragilidade dos juizes, membros do Ministério
Pudblico e Procuradores da Fazenda.
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Em sintese, parece-me que, diante dos argumentos acima
exposto, as APPs e a Reserva Florestal Legal ndo sdo indenizaveis, nos

termos do regime juridico vigente no Brasil.

Inicialmente, ndo pode o proprietario acionar o Poder Publico
pleiteando indenizacdo pelo fato de ter o uso e gozo de sua propriedade
limitados pela s6 exigéncia de manutencao das APPs e Reserva Florestal
Legal. Tal vedacdo decorre nao apenas do fato de terem sido ambas
instituidas por lei de 1965 (prescricdo), como ainda porque as duas,
mesmo somadas, ndo inviabilizam o exercicio do direito de propriedade no

restante do imodvel.

Finalmente, no ambito de desapropriacdo, direta ou indireta,
da integralidade do bem, é descabido incluir na indenizacdo a ser paga
pelo imoével o valor das APPs e da Reserva Florestal Legal, ja que se
caracterizam como limites internos ao direito de propriedade.
Consequentemente, o calculo da indenizacédo devida, ao ser reconhecida a
desapropriacdo da totalidade do imoével, deve descontar a area das APPs e

da Reserva Florestal Legal.

21

v BDJur
http://bdjur.stj.gov.br




