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A indenizacao decorrente da instituicéo de ar eas de protecao
ambiental

A Constituic&o de 1988 atribuiu ao poder publico aincumbéncia de estabel ecer regimes diferenciados de
uso e protegdo em areas consideradas como especia mente relevantes do ponto de vista ecol 6gico (artigo
225, 819, 111). Entre os diferentes tipos de espacos territoriais especial mente protegidos esto as unidades
de conservagdo (UCs).

Para uniformizar o complexo aparato legislativo existente, foi aprovada a Lel Federal 9.985/2000, que
criou o Sistema Naciona de Unidades de Conservacdo da Natureza e fixou critérios e normas para a
criacéo, implantacéo e gestdo das UCs. As UCs foram divididas em dois grupos. de protecéo integral,
com cinco modalidades, e de uso sustentavel, com sete (artigo 7°).

Entre as UCs de uso sustentavel estdo as &reas de protecdo ambiental (APAS), que possuem como
objetivo conciliar a ocupacdo humana com a protecéo da biodiversidade e a utilizac&o dos recursos
naturais disponiveis em seu territorio.

As APAs permitem diferentes graus de interferéncia humana, sendo geralmente criadas em regifes ja
antropizadas, com terras publicas e privadas (artigo 15). Ao contrario dos parques ou das estactes
ecol6gicas, UCs de posse e dominio publico em que o Estado deve retirar o particular de dentro da sua
extensdo por meio de desapropriacdo (artigo 10 e 11), as APAs comportam a manutencédo de imoveis de
particulares.

E em decorréncia da coexisténcia de areas privadas com as restricdes de uso que os particulares podem,
muitas vezes, ser lesados, tendo o seu direito de propriedade afetado. Nesses casos cabe 0
guestionamento: € possivel exigir uma compensacao financeira, em forma de indenizacdo, por
decorréncia daimposicdo de restricdes no bem particular?

A andlise do processo de criacdo, dos efeitos dessas restricdes e do comportamento da jurisprudéncia
gudam aresponder essa pergunta.

Criacdo das APAs

Por conta da existéncia de diferentes interesses, aimplementacéo dessa modalidade de UC ocorre
mediante extensa participacdo popular, permitindo que o poder publico compreenda o grau de
harmonizagdo necessario.

As APAs sdo criadas por ato normativo, que namaior parte das vezes consiste em encaminhamentos
gerais e vinculativos para a orientagcdo de um regramento especifico. Nesse ato deve estar previstaa
localizacéo precisada APA, bem como seus limites e 0 manejo pretendido.

Com base no ato normativo, € elaborado o plano de manejo, documento obrigatério que prescreve o que
precisamente pode ser feito e em quais locais. E nele que estar&o detal hadas as restri¢fes atribuidas ao
particular.
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O plano de manejo de uma APA é uma regulamentacdo que, dentro do possivel, ndo deve impedir o
aproveitamento daterra, dividindo e zoneando o territério com restri¢fes e permissdes que harmonizem
a0 maximo possivel o interesse do particular com a protecdo ambiental.

Marcelo Camargo/Agéncia Brasi

Em regra, as restri¢des advindas de uma APA ndo
inviabilizam a exploragdo do bem particular. A
simples criacdo de uma APA néo exige
desapropriacéo do imoével privado, nem mesmo
enseg a no pagamento de indenizagéo por parte do
poder publico, tendo em vista que ndo
necessariamente acarretara prejuizo ao direito de
propriedade do particular.

Por outro lado, nem sempre todas as atividades
serdo compativeis com os objetivos da APA,
sendo possivel que certas restriges onerem de tal
forma o particular que inviabilizem o préprio uso da sua propriedade.

Restrigbes do direito de propriedade

A impossibilidade de realizacdo de certas atividades no interior da APA pode ocorrer tanto pela
incompatibilidade da atividade com o uso sustentavel dos recursos naturais, como também nas hipoteses
gue o Plano de Manegjo optou por instituir restrigdes que inviabilizam sua realizagao.

A reparticdo do territorio da APA em setores, cada qual submetido a normas especificas de uso e
disposi¢do dos recursos, pode impor a uma segdo severas restrigoes, capazes, inclusive, de esvaziar
parcial ou integralmente o contelido econdmico da propriedade nela inserida.

Ocorrido esse esvaziamento € desrazoavel que o proprietério precise arcar, individualmente, com o 6nus
dacriacdo da APA, sendo racional que a administracdo publica tenha a obrigacéo de compensa-lo. A
guestdo é gque nem sempre e facil verificar se, na pratica, o contelido econémico da propriedade de fato
fol esvaziado, inclusive por uma dificuldade de compreensdo dos conceitos envolvidos.

A propriedade € reunido dos direitos autbnomos de usar, gozar, dispor e reaver determinado bem, e,
juntos, esses direitos permitem o exercicio pleno dos poderes. O contelido econémico de uma
propriedade, por sua vez, consiste nas atividades desenvolvidas, ou que podem ser desenvolvidas, em
um bem, desde que possuam relevancia do ponto de vista financeiro.

Caso o particular sejaimpedido, por meio daimposi¢cao de uma restri¢aéo, de exercer um dos seus
direitos autbnomos, tornando impossivel a manutencao ou posterior execucdo de determinada atividade,
o contetido econdmico da propriedade sera impactado, e dependendo do grau de restricéo,
completamente esvaziado.
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Dessas defini¢bes surgem duas dificuldades na busca por medidas indenizatorias:

(1) Quase todaimposi¢cdo de restricao acarreta, de algumaforma, ao menos um esvaziamento parcia do
contetido econdmico da propriedade que deveria ser compensado, algo que, adiantamos, na prética ndo
acontece;

(2) Verifica-se certa dificuldade tedrica em determinar quais os efeitos da intervencéo causada pela
restricéo no imével particular.

Desapropriagdo indireta x limitagdo administrativa

E possivel afirmar que existem ao menos dois entendimentos distintos quanto a forma de se exigir a
indenizacdo decorrente daimposicdo de restricdes pelas APAS, acarretando repercussdes préticas
relevantes.

Considerando que as restri¢des criadas esvaziam o contelido econémico da propriedade, surge
entendimento pela exigéncia de indenizac&o por meio de uma equivaléncia com o instituto da
desapropriacéo indireta.

A desapropriacéo indireta ocorre quando o Estado se apossa do bem do particular sem prestar obediéncia
as formalidades e etapas dos procedimentos expropriatorios, sendo essa modalidade de desapropriacéo
excegdo no ordenamento [1].

A equivaéncia possui como fundamento o fato de que quando se institui restrigdes de uso, o particular
perde o direito de usufruir do seu bem, e assim como na desapropriacdo indireta, o proprietario tem seu
direito de propriedade afetado sem indenizac&o prévia

Contudo, apesar da compatibilidade do ponto de vista retorico, hd uma diferenca principal que dificultaa
aplicacdo da equivaléncia. Ainda que as restrigdes criadas pelainstituicéo de uma APA também estegjam
justificadas na necessidade/utilidade publica ou no interesse social, elas néo resultam na transferéncia do
bem afetado ao acervo patrimonial publico, sendo esse elemento formal essencial para caracterizar

gualquer desapropriagao.

Além disso, somente seria possivel alegar a ocorréncia de desapropriacao indireta nos casos em gque a
manutencdo de toda atividade no imével fosse invidvel, situagcdo em que provavel mente existiriaalgum
vicio napropriainstituicdo da APA, que objetiva harmonizag&o e ndo total impedimento do exercicio
econdmico.

Como alternativa a tese da desapropriacéo indireta, outro entendimento parte da perseguicdo da
indenizacdo por meio da aegacdo de ocorréncia de limitagdes administrativas.

Page 3
2023 - www.conjur.com.br - Todos os direitos reservados. 21/02/2024



@ CONSULTOR JURIDICO
WwWw.conjur.com.br

As limitagBes administrativas sdo imposi¢cdes gerais e abstratas, voltadas para bens, imoveis e
propriedades indeterminadas, e que visam a concretizagao de interesses coletivos. Nota-se que essa é
exatamente a definicdo das restri¢des de uso criadas pelas APAS, considerando que elas regulamentam o
exercicio do direito paraque ele “[ ...] ndo esbarre com 6bices opostos pelo poder publico em prol do
interesse coletivo” [2].

O grande problema no pleito daindenizagdo em decorréncia da alegagéo de ocorréncia de limitagcao
administrativa é que, tipicamente, ndo havendo perda do bem em favor da Administracdo, ndo ha
pagamento de compensacdo, motivo pelo qual surge reacdo a aplicacdo datese.

Assim, ainda que alimitagéo administrativa se aproxime mais que a desapropriacdo indireta nos casos de
imposicao de restri¢des administrativas criadas por APAS, a verdade é gue ambos 0s casos possuem
dificuldades conceituais. Para verificar como o Judiciario tem enfrentado, na pratica, os diferentes
problemas mencionados até agora, tornou-se necessario umainvestigacdo jurisprudencial.

Andlisejudicial

Para a analise de jurisprudéncia, foi instituido como marco dois tribunais: o STJ e o TRF-4, filtrando
como ambos enxergam a possibilidade de impor a Administragcéo o dever de indenizar nos casos de
implementacéo de APAS, sendo uma pesguisa qualitativa e exaustiva das decisdes [ 3].

Desapropriagdo indireta ou limitagdo administrativa? A maioria das decisdes considerou que
inexistindo perda da propriedade em favor do Estado, os impedimentos consistem em limitages
administrativas e ndo em desapropriagoes indiretas. Mesmo nos casos mais extremos, quando o potencial
econOmico foi esvaziado, atitularidade do bem permanece nas méos do particular, ndo sendo, paraos
tribunais investigados, hipotese de desapropriacdo [4]. Na pratica, 0 que tem acontecido € uma dilatagéo
conceitua dalimitacdo administrativa para que ela passe a comportar, em casos especificos, o
pagamento de compensagoes.

Qual o limite do esvaziamento econdémico para que ocorra indenizacido? Apesar de reconhecer um
alargamento conceitual dalimitagdo administrativa, os julgados encontrados decidiram pelo pagamento
das indenizagbes apenas em situacdes excepcionais, Casos em que 0 uso da propriedade restou
inviabilizado pelas restricdes [5]. N&o basta, para os tribunais investigados, a configuracéo de uma
“simples’ limitag&o do direito de propriedade, mas sim uma restricdo tdo severa de impeca o exercicio
desse direito. Restrigdes que apenas restringem o uso indiscriminado do bem, como ocorre namaioria
nas APASs, n&o teriam, entdo, o potencia de gerar indenizacgdes ao particular.
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Quanto tempo o particular tem para exigir a indenizagdo? Considerando se tratar de um pedido de
indenizacdo em decorréncia de imposi¢cao administrativa, 0 prazo para perseguir aindenizacdo € decinco
anos [6]. No tocante a esse topico, duas excegdes precisam ser consideradas. Ao analisar situagdoem que
0 proprio poder publico autorizou atividade, o prazo prescricional considerado contou dacessacéo do ato
administrativo de liberacéo. Apesar do caso concreto ter uma série de peculiaridades,registra-se
precedente no sentido de flexibilizagcdo da contagem prescricional [7]. Além disso, caso oparticular tenha
adquirido o imével em momento em que ja existiam restri¢des, € ausente o interesse deagir quanto ao
pleito compensatorio, pois ndo ha frustracéo na expectativa de uso do imovel [8].

Ao fim, o que se verifica é que, em regra, aimposicdo de restricdes pelainstituicdo de APAS ndo
acarretam direito de indenizacdo. Excepciona mente, nos casos em que o uso da propriedade seja
inviabilizado, pode o particular pleitear a compensacdo aegando a existéncia de limitagdes
administrativas no imovel que prejudicaram o exercicio do seu direito de propriedade, sendo o prazo
prescricional de cinco anos.
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