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1. Recurso especial interposto pelo Instituto Chico Mendes de Conservagéo da
Biodiversidade — ICMBio contra acérdao do Tribunal Regional Federal da 12 Regido
que manteve a disponibilidade dos direitos de propriedade de particulares em area
destinada a reserva extrativista, pela caducidade do decreto expropriatério.
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2. A questao em discussao consiste em definir a possibilidade de caducarem os efeitos
expropriatorios do decreto criador de unidade de conservagao de dominio publico, no
caso, reserva extrativista.

3. A caducidade dos decretos de interesse social e utilidade publica é inaplicavel aos
atos vinculados as unidades de conservagao de dominio publico, como é o caso da
reserva extrativista, ante a incompatibilidade entre as normas administrativas gerais da
desapropriagao (Decreto-Lei n. 3.365/1941 e Lei n. 4.132/1962) e a Lei do Sistema
Nacional de Unidades de Conservagao — SNUC (Lei n. 9.985/2000).

4. Tanto as restricbes ambientais quanto o interesse expropriatério do Estado sobre os
iméveis afetados pelas unidades de conservagcdao de dominio publico decorrem da
prépria lei que regula essas unidades. A lei do SNUC (Lei n. 9.985/2000) é taxativa ao
impor o dominio publico, com consequente afetacdo ao erario, dos imoveis alcangados
por unidades de conservagao desse género: estagao ecologica (art. 9°, § 1°), reserva
biolégica (art. 10, § 1°), parque nacional (art. 11, § 1°), floresta nacional (art. 17, § 1°),
reserva extrativista (art. 18, § 1°), reserva da fauna (art. 19, § 1°), e reserva de
desenvolvimento sustentavel (art. 20, § 2°).

5. A especialidade e superveniéncia da Lei 9.985/2000 afasta as normas gerais de
desapropriagdo por interesse social e utilidade publica no que sdao com ela
incompativeis, prevalecendo a autonomia do ramo do Direito Ambiental sobre as
normas gerais do Direito Administrativo em sentido estrito.

6. O interesse estatal na desapropriagao dos imdveis privados afetados por unidades
de conservacgao de dominio publico decorre diretamente da criagao dessas unidades, e
perdura enquanto elas existirem. O interesse expropriatério de carater ambiental nao
se confunde integralmente com o interesse social ou a utilidade publica, sendo regido
pelas suas normas especificas, quando incompativeis com as leis que regem as
desapropriagdes administrativas em geral.

7. A criacado de unidade de conservacado nao € revertida pelo decurso do prazo para
ajuizamento das ag¢des de desapropriagdo dos imdveis particulares afetados. Somente
lei, em sentido estrito, pode desafetar ou reduzir a area de unidade de conservacgao.

8. A desapropriacao dos bens privados afetados € consequéncia, nao premissa, da
criacdo da unidade de conservagao de dominio publico.

9. Portanto: i) no ambito das unidades de conservagdo de dominio publico, o proprio
ato de criagao da unidade corresponde a fase declaratéria da etapa administrativa da
acao de desapropriagéo, que afirma o interesse estatal nas areas privadas afetadas; ii)
esse interesse € de carater ambiental, distinto das declaracdes de utilidade publica ou
de interesse social; iii) o interesse publico ambiental na area objeto de unidade de
conservagao de dominio publico dura enquanto a propria unidade de conservagao nao
for extinta, por lei em sentido estrito, ndo estando sujeito a caducidade pela simples
passagem de tempo.

10. O desatendimento do prazo para efetivacdo do procedimento administrativo
expropriatério enseja eventual acdo indenizatoria do particular por desapropriagdo
indireta ou limitacdo administrativa, observados os respectivos prazos prescricionais,
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mas jamais a reversao automatica das restrigdes ambientais ou do dominio publico
resultantes diretamente, por for¢a de lei, da criacdo da unidade de conservacado. Os
casos concretos deverao levar em conta, na indenizagao, a incidéncia ou néo de juros
compensatoérios (ante a possivel auséncia de imissao estatal na posse), o passivo
ambiental a ser descontado do prego pago ao expropriado, o termo inicial da
prescricdo e outros relevantes a solugao da causa.

11. Declarado o interesse ambiental do Estado na area, pelo ato de criacdo da unidade
de conservagao, ndao € o decurso de tempo da omissdo estatal no cumprimento de
seus deveres associados a esse ato que lhe retira suas caracteristicas especiais de
tutela do meio ambiente ou mitiga sua existéncia.

12. Recurso especial provido, para afastar a ocorréncia de caducidade da declaracao
de interesse ambiental na desapropriacao.

ACORDAO

Vistos e relatados estes autos em que sdo partes as acima indicadas,
acordam os Ministros da SEGUNDA TURMA do Superior Tribunal de Justica,
prosseguindo-se no julgamento, apds o voto-vista regimental do Sr. Ministro Afranio
Vilela, dando provimento ao recurso, o voto vogal da Sra. Ministra Maria Thereza de
Assis Moura, acompanhando o Sr. Ministro Relator com ressalvas, por unanimidade,
dar provimento ao recurso especial, nos termos do voto do Sr. Ministro Afranio Vilela.

Os Srs. Ministros Francisco Falcdo, Maria Thereza de Assis Moura, Marco
Aurélio Bellizze e Teodoro Silva Santos votaram com o Sr. Ministro Relator.

Brasilia, 14 de maio de 2025.

MINISTRO AFRANIO VILELA
Relator
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mas jamais a reversao automatica das restrigdes ambientais ou do dominio publico
resultantes diretamente, por for¢a de lei, da criacdo da unidade de conservacado. Os
casos concretos deverao levar em conta, na indenizagao, a incidéncia ou néo de juros
compensatoérios (ante a possivel auséncia de imissao estatal na posse), o passivo
ambiental a ser descontado do prego pago ao expropriado, o termo inicial da
prescricdo e outros relevantes a solugao da causa.

11. Declarado o interesse ambiental do Estado na area, pelo ato de criacdo da unidade
de conservagao, ndao € o decurso de tempo da omissdo estatal no cumprimento de
seus deveres associados a esse ato que lhe retira suas caracteristicas especiais de
tutela do meio ambiente ou mitiga sua existéncia.

12. Recurso especial provido, para afastar a ocorréncia de caducidade da declaracao
de interesse ambiental na desapropriacao.

RELATORIO

MINISTRO AFRANIO VILELA: Em analise, recurso especial interposto
pelo INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVACAO DA BIODIVERSIDADE -
ICMBio contra acérddo do TRIBUNAL REGIONAL FEDERAL DA 12 REGIAO assim

ementado:

APELACAO CIVEL. DESAPROPRIACAO POR INTERESSE SOCIAL
PARA FINS DE CRIAGAO DE RESERVA EXTRATIVISTA.
DECADENCIA DO DECRETO EXPROPRIATORIO. RECURSO NAO
PROVIDO.

Sustenta a parte recorrente, em sintese, a impossibilidade de extingdo ou
reducao de unidade de conservacgado pelo simples reconhecimento de caducidade do
decreto que declara a utilidade publica dos imoveis afetados, para fins de
desapropriagao (arts. 3° da Lei n. 4.132/1962; 5° da LINDB; 10 do Decreto-Lei n. 3.365
/1941; e 22, § 7°, da Lei n. 9.985/2000).

Requer a reforma do acérdao, para ser julgada improcedente a agao.

O recurso especial interposto pelo Ministério Publico Federal — MPF nao foi
admitido na origem e n&o houve agravo. Em parecer, o 6rgao defende o desprovimento
do recurso especial da autarquia.

Contrarrazbes apresentadas.

Determinei a conversdo do agravo em recurso especial ante a relevancia e
peculiaridade da matéria.

E o relatorio.
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VOTO

MINISTRO AFRANIO VILELA (Relator): A questdo juridica submetida ao
crivo desta Corte consiste em definir os efeitos do decurso de prazo do ato que declara
o interesse estatal, para fins de desapropriagcdo, de imdveis situados em area
destinada a unidade de conservacgéo.

Inicialmente, contextualizo o debate mais amplo travado no Judiciario
brasileiro. A matéria tem dividido as instancias ordinarias e merece destaque. No
aspecto pragmatico, sdo inumeras as unidades de conservagdo ameagadas pela
caducidade. Assim, é exemplo a Reserva Extrativista de Cassuruba, marginal ao
Arquipélago de Abrolhos e que contribui para preservagdo de sua mundialmente
singular fauna e flora maritimas, viu-se ameagada de extingdo pela mera passagem do
tempo, mas a tese né&o foi acolhida (Processo n. 1001442-36.2021.4.01.3313/TRF-1/SJ-
BA).

Solucéo diversa foi adotada no ambito do mesmo TRF-1 para o Parque
Nacional Nascentes do Rio Parnaiba — PARNA, no Processo n. 2008.37.00.006091-7
ITRF-1/SJ-MA. Ali, foi reconhecida a caducidade do decreto tanto para fins de
desapropriacdo quanto de restricbes ambientais. Esse parque visa proteger, entre
outros bens ambientais, as nascentes da segunda maior bacia hidrografica do
Nordeste, afetando regides como a do Jalapao e animais como gaviao real (harpia),
arara-azul-grande e outras reconhecidas internacionalmente como vulneraveis a
extingdo.

Os exemplos se multiplicam, e ndo os cansarei com uma listagem exaustiva.
Basta destacar que o parlamento brasileiro estima o passivo fundiario das unidades de
conservacdo em doze bilhdes de reais (CAMARA DOS DEPUTADOS. PL n. 2001/2019.
Relatoério substitutivo da Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel.
Brasilia, 2021).

Esses casos ilustram a divergéncia existente, que deve ser superada pela
orientacdo nacional uniforme e isondbmica do regime expropriatério aplicavel as
unidades de conservacgao. O propésito da Lei do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao (Lei do SNUC - Lei n. 9.985/2000) foi o de sistematizar o ordenamento

juridico das unidades de conservagédo e eliminar duvidas existentes, notadamente,
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quanto aos graus de restricdo as atividades privadas, de protecdo ambiental, e as
possibilidades de convivéncia de bens privados e publicos (LEUZINGER, Marcia;
SANTANA, Paulo; SOUZA, Lorene. Sistema Nacional de Unidades de Conservacao:
as inconsisténcias da Lei n. 9.985/2000. Revista de Direito Ambiental. v. 105, a. 27, jan.
/mar. 2022, p. 189-210). Esses objetivos carecem de efetivagdo, como a dispersao
jurisprudencial sobre o ponto ora analisado demonstra.

Vale destacar alguns dados. Conforme o ICMBio, em 2023, 37% da area
destinada a unidades de conservacdo federais de dominio publico ndo tinham

regularizag&o fundiaria, somando cerca de 26 milhdes de hectares (https://www.gov.br

/licmbio/pt-br/icmbio-prepara-plano-de-consolidacao-territorial-de-unidades-de-

conservacao). E o equivalente ao Estado de S&o Paulo ou a toda a bacia do Pantanal
(no Brasil, Paraguai e Argentina).

Vale também ressaltar que a desapropriacédo, direta ou indireta, € apenas
um dos meios de solugdo da propriedade nessas areas. Mais uma vez, conforme

informagao oficial do ICMBiIo (grifei):

A regularizagéo fundiaria inclui um conjunto extenso de instrumentos e
procedimentos, como: desapropriagdo direta, a qual pode se dar pela
via administrativa ou judicial; desapropriacao indireta; concessao de uso
ou cessao de terras publicas; e recebimento em doagéo, seja por
compensagao de reserva legal ou compensagao ambiental; e cada qual
com seus desafios e ritos especificos, modulados por diferentes
realidades regionais.

Atualmente, os principais mecanismos de aporte de recursos financeiros
para a regularizagado fundiaria de areas de dominio privado ou
ocupagdes inseridas em areas publicas sdo a Compensagdo de
Reserva Legal, prevista no Cédigo Florestal brasileiro (Lei 12.651, de 25
de maio de 2012), e a compensag¢ao ambiental decorrente de processos
de licenciamento ambiental (p. ex. compensacido espeleolégica e
compensacgao de mata atlantica).
(https://www.gov.br/icmbio/pt-br/assuntos/consolidacao-territorial)

Devemos, ainda, reconhecer a realidade. Conforme relatorio da autarquia,
em 2009 eram 33 servidores responsaveis pela atuagao fundiaria. A regularizagéo total
das unidades demandaria 376 anos. Em 2024, a equipe passou para 165 servidores,
com estimativa de 75 anos para conclusao dos processos de regularizagdo (BRASIL.
ICMBio. Terras da Conservagdo da Natureza: Estratégia de Regularizagdo Fundiaria

para Unidades de Conservacgao federais. Brasilia, 2024).
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Nos termos da doutrina, ha um limbo juridico que nao enderecga
adequadamente a questdo do imoével privado, situado em unidade de conservacgao,
impassivel de desapropriagdo pela caducidade, mas sujeito a restricbes ambientais,
sendo insuficiente a mera referéncia ao art. 10 do Decreto-Lei n. 3.365/1941 para
soluciona-lo (MORAES, Elmo. Judicializagéo da caducidade do decreto de declaragdo
de utilidade publica para desapropriagdo de imoéveis inseridos em unidades de
conservagdo. Dissertacao (Mestrado em Direito). Rio de Janeiro: UERJ, 2023). Ou,
como neste caso, ao art. 2° da Lei n. 4.132/1962.

No caso dos autos, o Tribunal de origem entendeu que, ndo sendo
promovida a desapropriagao no prazo de 2 (dois) anos, o ato declaratério esta caduco
e, em consequéncia, a unidade de conservacdo nao foi propriamente criada. Assim,
nao haveria qualquer relacdo juridica entre os particulares e a Unido, e esta estaria
impedida de promover qualquer ato restritivo a propriedade. Em outras palavras, a
unidade de conservacgao foi extinta, ou ao menos reduzida, em relagado aos imoveis dos
autos.

Passo a efetiva analise juridica da matéria.

1. Da criagao das unidades de conservagio de dominio publico

Em primeiro lugar, deve ser esclarecido que a criagdo de unidade de
conservagao nao decorre nem depende dos decretos que declaram o interesse
expropriatério ou mesmo da implementacdo da desapropriagao.

Conforme a Lei n. 9.985/2000, que regula o Sistema Nacional de Unidades
de Conservagdo da Natureza — SNUC, o parque nacional (caso concreto em analise) é
espécie de Unidade de Protecao Integral (art. 8°, Ill), destinada a preservagao de
ecossistemas naturais de grande relevancia ecoldgica e beleza cénica, possibilitando a
realizacdo de pesquisas cientificas e o desenvolvimento de atividades de educagao e
interpretagcdo ambiental, de recreacdo em contato com a natureza e de turismo
ecoldgico (art. 11).

Nos termos da lei, a unidade € de posse e dominio publicos, e as areas

particulares incluidas em seus limites deverao ser desapropriadas (art. 11, § 1°, da Lei
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n. 9.985/2000). Como dito, para o acordao recorrido, a falta de ajuizamento da agao
expropriatoria no prazo do Decreto-Lei n. 3.365/1941 ensejaria a caducidade do
decreto declaratério de utilidade publica.

Ocorre que a lei ndo condiciona a criagdo de unidades de conservacao a
desapropriagdo das areas particulares. O que se exige sao estudos técnicos e
consultas publicas (art. 22, § 2° da Lei n. 9.985/2000), e que haja ato do Poder Publico
instituinte (art. 22 da mesma norma).

Criada a unidade, as restricdes implementadas por lei sdo imediatas (art. 28
da Lei n. 9.985/2000). Em especial, conforme o paragrafo unico da norma, que

transcrevo e destaco:

Art. 28. Sao proibidas, nas unidades de conservacao, quaisquer
alteragdes, atividades ou modalidades de utilizacdo em desacordo com
0s seus obijetivos, o seu Plano de Manejo e seus regulamentos.
Paragrafo unico. Até que seja elaborado o Plano de Manejo, todas as
atividades e obras desenvolvidas nas unidades de conservagdo de
protecdo integral devem se limitar aquelas destinadas a garantir a
integridade dos recursos que a unidade objetiva proteger, assegurando-
se as populacdes tradicionais porventura residentes na area as
condicdes e 0s meios necessarios para a satisfagdo de suas
necessidades materiais, sociais e culturais.

Assim, a falta de plano de manejo nao inviabiliza a implementagao da
unidade, devendo ser observadas, de imediato e até sua elaboragcdo, as restricoes
oriundas diretamente da lei.

Desse modo, com o decreto criador da unidade de conservagdo, a0 menos
nas unidades em que a lei assim define, o dominio publico sobre a area é
consequéncia imediata do ato do Poder Publico, e seu afastamento somente pode

ocorrer por forca de lei. E o que dispde o art. 22, § 7°, da Lei n. 9.985/2000:

Art. 22. As unidades de conservacdo sao criadas por ato do Poder
Publico.

[...]
§ 7° A desafetagdo ou redugdo dos limites de uma unidade de
conservacao s6 pode ser feita mediante lei especifica.

Importa dar relevo ao dispositivo.
Conforme a norma, a criagao da unidade de conservagao pode ser feita por

qualquer espécie de ato do Poder Publico (art. 22, caput, da Lei n. 9.985/2000). A
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ampliacdo da area ou transformac¢do da unidade de uso sustentavel em unidade de
protecdo integral exige ato normativo da mesma ou superior hierarquia ao que a criou,
e condicionada a estudos e consulta publica prévios (art. 22, §§ 5° e 6°, da Lei n. 9.985
/2000). Sua desafetacdo ou diminuic&do territorial, porém, somente pode ser feita
mediante lei especifica (art. 22, § 7°, da mesma norma).

Lei, aqui, é em sentido estrito, como se evidencia da nitida distingdo entre as
espécies normativas discutidas expressa e pontualmente pelo legislador. Essa norma,
alias, decorre de previsao constitucional também expressa (art. 225, § 1°, Ill, da CF
/1988), e essa distingado de tratamento foi considerada valida pelo Supremo Tribunal
Federal (ADI 3646, relator Ministro Dias Toffoli, Tribunal Pleno, julgado em 20/9/2019,
DJe 2/12/2019).

Isto é: ha uma tutela significativamente mais ampla a constricdo das
unidades de conservacao que para sua criacdo. Nesse passo, a criacdo da unidade,
com todas as suas restrigdes decorrentes diretamente da lei, s6 pode ser revertida por
lei ou, evidentemente, eventual nulidade do ato instituidor. Assim, criada a unidade, ha

automatica declaragao de interesse estatal ambiental nos imoveis da area afetada.
2. Do interesse publico ambiental expropriatério

A Lei do Sistema Nacional de Unidade de Conservagao traz dois géneros de
unidades de conservagao, no que diz respeito ao regime dominial: aquelas em que é
admitida a propriedade privada e as que s&o, por forga de lei, de dominio (ou mesmo
posse) publico. O caso em tela discute a segunda espécie, na modalidade de reserva
extrativista.

S&o unidades de conservagao de dominio publico, conforme previséo legal
taxativa da Lei n. 9.985/2000: a estacédo ecoldgica (art. 9°, § 1°), a reserva bioldgica
(art. 10, § 1°), o parque nacional (art. 11, § 1°), a floresta nacional (art. 17, § 1°), a
reserva extrativista (art. 18, § 1°), a reserva da fauna (art. 19, § 1°), e a reserva de
desenvolvimento sustentavel (art. 20, § 2°).

Em todos esses casos, a declaracdo de interesse estatal para fins
expropriatérios decorre diretamente da lei que regula as unidades de conservacgéo,
somada ao ato normativo que institui a unidade em concreto. E dizer que seria até
mesmo dispensavel a declaragao de utilidade publica ou de interesse social associada
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ao ato de criacdo da unidade de conservacao de dominio publico. Sdo atos
redundantes.

Para clareza, transcrevo os dispositivos que regem, no ponto aqui discutido,
as espécies das unidades de conservacdo de dominio publico que reforcam a

identidade de tratamento dada a esse género (grifei):

Art. 9°.[...]

§ 1° A Estacao Ecoldgica é de posse e dominio pablicos, sendo que as
areas particulares incluidas em seus limites serdao desapropriadas, de
acordo com o que disp0e a lei.

Art. 10. [...]

§ 1° A Reserva Bioldgica € de posse e dominio publicos, sendo que as
areas particulares incluidas em seus limites serdo desapropriadas, de
acordo com o que dispoe a lei.

Art. 11.[...]

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

Art. 17.]..]

§ 1° A Floresta Nacional é de posse e dominio publicos, sendo que as
areas particulares incluidas em seus limites devem ser desapropriadas
de acordo com o que dispde a lei.

Art. 18. [...]

§ 1° A Reserva Extrativista € de dominio publico, com uso concedido as
populagdes extrativistas tradicionais conforme o disposto no art. 23
desta Lei e em regulamentacao especifica, sendo que as areas
particulares incluidas em seus limites devem ser desapropriadas, de
acordo com o que dispoe a lei.

Art. 19.[...]

§ 1° A Reserva de Fauna é de posse e dominio publicos, sendo que as
areas particulares incluidas em seus limites devem ser desapropriadas
de acordo com o que dispde a lei.

Art. 20. [...]

§ 2° A Reserva de Desenvolvimento Sustentavel é de dominio publico,
sendo que as areas particulares incluidas em seus limites devem ser,
quando necessario, desapropriadas, de acordo com o que dispde a lei.

E dizer, portanto, que o ato de criacdo de uma unidade de conservacio de
dominio publico corresponde a fase declaratéria da desapropriacdo, que é consumada

com esse proprio ato.

Documento eletronico VDA47448857 assinado eletronicamente nos termos do Art.1° 82° inciso Il da Lei 11.419/2006
Signatéario(a): JOSE AFRANIO VILELA Assinado em: 14/05/2025 16:07:45
Codigo de Controle do Documento: 4635b6d7-8d85-4ele-8ce2-790a8d897f28



A determinacdo de que haja a desapropriagéo € protetiva dos interesses dos
proprietarios privados, como meio de viabilizar administrativamente (e
pragmaticamente) o pagamento da indenizagdo, mas n&o €, propriamente, condi¢cado
para efetivar a implementacdo da unidade de conservagao. Ao contrario, é do ato de
criacdo da unidade que decorre a obrigagdo de desapropriar.

Em geral, a declaragéo do interesse estatal gera quatro efeitos principais: i)
sujeitar o bem aos atos executorios da desapropriagao; ii) fixar o estado do bem, no
que diz respeito as benfeitorias; iii) conferir o direito de penetragcédo ao ente instituidor; e
iv) fixar o termo inicial do prazo de caducidade (MARTINS, Ricardo Marcondes.
Apontamentos sobre desapropriagdo no direito brasileiro. Revista Trimestral de Direito
Publico, n. 57, p. 93).

No caso da desapropriagdo em fungédo da (e n&o para) criagdo de unidade
de conservagao de dominio publico, a declaragéo de interesse estatal ndo esta sujeita
a caducidade, instituto previsto em leis que tratam, especificamente, da desapropriagao
por utilidade publica (Decreto-Lei n. 3.365/1941) ou interesse social (Lei n. 4.132/1962)
ou mesmo para reforma agraria (Lei Complementar n. 76/1993).

E o que exponho a seguir.

3. Da caducidade nos diferentes regimes expropriatérios

A caducidade é a perda da validade ou do efeito juridico do ato
administrativo, por falta de implementagao de suas condi¢gbes de efetivacdo em dado
prazo (SALLES, José Carlos. A desapropriagdo a luz da doutrina e da jurisprudéncia.
6. ed. S&do Paulo: RT, 2009, p. 209). Vencido o prazo de caducidade, a declaragao de
interesse expropriatério nao produz mais qualquer efeito.

No ponto, convém inicialmente afastar a jurisprudéncia invocada pelo MPF
em seu parecer pelo desprovimento do recurso especial (Agint no REsp n. 1.711.459
/PR, relator Ministro Francisco Falcdo, Segunda Turma, julgado em 19/10/2020, DJe
22/10/2020; REsp n. 1.644.976/DF, relator Ministro Herman Benjamin, Segunda
Turma, julgado em 5/9/2017, DJe 9/10/2017).

Esses paradigmas dizem respeito a desapropriagdo em sentido estrito, de
interesse social, para construgdo de iméveis populares e reforma agraria. Tudo indica
que ndo ha o que reparar no entendimento de que, nesses casos, ndo implementada a
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desapropriacdo no prazo do decreto que reconhece o interesse estatal na area, a
caducidade impede a transferéncia da propriedade privada ao patriménio publico.

A peculiaridade do caso em analise, que o distingue desses precedentes, é
a matéria ambiental e suas consequéncias dominiais, no caso de unidades de
conservagao. Isso porque ha normas proprias para reger a situagao dos autos.

Tratando da caducidade alusiva as unidades de conservacao, reconhecgo
haver precedentes que d&o suporte a tese adotada na origem. Destaco o EREsp n.
191.656/SP (relator Ministro Hamilton Carvalhido, Primeira Seg¢éo, julgado em
23/6/2010, DJe de 2/8/2010) e, mais recentemente, o AgRg no AREsp n. 611.366/MG
(relator Ministro Nefi Cordeiro, Sexta Turma, julgado em 12/9/2017, DJe de 19/9/2017),
este tratando da matéria no ambito penal. Por todos, cito julgado especifico desta

Segunda Turma:

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. CADUCIDADE DA
DECLARACAO DE UTILIDADE PUBLICA. PRAZO DE 5 ANOS.
DECISAO RECORRIDA NO MESMO SENTIDO DA JURISPRUDENCIA
DO STJ. APLICACAO DA SUMULA 568/STJ.

[...]

II - [...] Com efeito, desponta indiscutivel a incidéncia da figura da
caducidade da declaracao de utilidade publica, em obséquio ao previsto
no art. 10 do Decreto-Lei n°® 3.365/41, ante o escoamento do prazo
quinquenal ali disciplinado [...].

(AgIint no REsp n. 1.781.924/AL, relator Ministro Francisco Falcéo,
Segunda Turma, julgado em 4/6/2019, DJe de 10/6/2019).

Porém, entendo pela necessaria releitura dessa orientacdo, em uma
perspectiva ambiental, que conduz a solugao que reputo juridicamente mais acertada.
Tenho, assim, por inadequada a conclusdo da origem de que o decreto declaratorio de
interesse estatal na desapropriagcado dos imoéveis destinados a unidade de conservagao
€ passivel de caducidade.

Admitir a caducidade do ato declaratério de interesse social ou utilidade
publica vinculado a criacdo de unidade de conservagado de dominio publico conduziria
a uma aporia normativa, um impasse legal sem resposta evidente quanto aos efeitos
do ato, prejudicando a prépria seguranga juridica tanto dos proprietarios quanto do

meio ambiente. Isso porque estaria sendo admitida a reducido ou extingdo da unidade
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de conservagdo por ato diverso da lei especifica constitucionalmente exigida para o
efeito. A contradicdo normativa deve ser evitada quando o ordenamento oferece
solugcdo mais integrada e condizente com os objetivos da lei.

No caso, a solugdo passa pelo reconhecimento, primeiro, da
incompatibilidade entre a manutencéo integral da propriedade privada sobre os iméveis
afetados pela unidade de conservacdo e a caducidade do interesse estatal na sua
incorporacéo ao erario. E do texto legal expresso que decorre a inafastabilidade do
interesse estatal na afetagdo dos imdveis privados ao patrimdnio publico nas areas
destinadas a especial protecdo ambiental.

Isso porque a Lei do SNUC, ao tratar das unidades de conservagéao de
dominio publico (arts. 9°, § 1°, 10, § 1°, 11, § 1°, 17, § 1°, 18, § 1°, 19, § 1°, e 20, § 2°
da Lei n. 9.985/2000), é taxativa ao impor a desapropriacdo dos imoveis particulares,
com sua afetacdo ao patriménio estatal, enquadrando o dominio (e até mesmo a
posse) dessas areas como de natureza publica. Houve, efetivamente, uma evolugao
normativa no tratamento da natureza, com progressiva expanséo do regime de dominio
publico (MARTINS JR., Wallace. Desapropriagdbes ambientais. Revista de Direito
Administrativo e Infraestrutura, v. 2, a. 1, jul.-set. 2017, p. 187-21).

Como dito, a Lei do SNUC exige lei especifica para a desafetacdo ou
reducdo desse género de unidades de conservagéo (art. 22, § 7°). Admitir que as
normas alusivas a desapropriacdo por interesse social ou utilidade publica incidam
sobre esses casos conduziria ao afastamento desse dispositivo da lei ambiental.

E verdade que a Lei n. 4.132/1962 traz previsdes alusivas a desapropriacdo
para fins ambientais (art. 2°, VII). Ocorre que a lei, além de mais antiga, trata de
situagdes mais gerais, com menos restricbes que o regime das unidades de
conservagao. Tanto assim que a lei dispbe, expressamente, que os bens
desapropriados sob a perspectiva de interesse social serdo destinados, por venda ou
locagdo, a quem puder dar-lhes a finalidade social prevista (art. 4°) (HARADA, Kiyoshi.
Desapropriagéo: doutrina e pratica. 11. ed. Sao Paulo: Atlas, 2015, p. 92). A reforma
agraria € exemplo notério. A doutrina defende que essa redestinacdo do bem
desapropriado por interesse social ao dominio privado é obrigatéria, sob pena de
desvio de finalidade (GARCIA, José Ailton. Desapropriagdo: comentarios ao Decreto-lei
n. 3.365/1941 e a Lei n. 4.132/1962. S&o Paulo: Atlas, 2014, p. 247).
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Nesse passo, a desapropriagdo de interesse social de carater ambiental
prevista na Lei n. 4.132/1962 (art. 2°, VII), era alinhada ao carater privatista da
propriedade ainda dominante a época e visava mais retirar o bem do degradador
ambiental, passando a outro proprietario privado, mais consciente, que passar o imovel
definitivamente ao dominio publico (SALLES, José Carlos. A desapropriacédo a luz da
doutrina e da jurisprudéncia. 6. ed. Sdo Paulo: RT, 2009, p. 819). Aproxima-se de uma
sancao ao mau proprietario, que se vé forcado a "vender" o bem do qual abusou.

Como se V€, essas previsdes sdo incompativeis com as da Lei do SNUC.
Assim, ndo ha como fazer incidir o art. 10 do Decreto-Lei n. 3.365/1941 ou o art. 3° da
Lei n. 4.132/1962, que impdem prazos respectivos de 5 (cinco) e 2 (dois) anos para a
desapropriacdo nesses casos, a0 menos hao sem contrariar as normas alusivas as
unidades de conservagdo de dominio publico. O mero decurso de prazo que rege
outras situagdes (desapropriagao de interesse social ou por utilidade publica) ndo deve
conduzir ao desfazimento pratico ou juridico da criagdo da unidade destinada a
conservagao do meio ambiente.

Como se vé, as leis que visam objetivos estatais distintos regem a matéria
de forma também distinta. Isto é: a declaragao de utilidade publica do imével "vale" por
5 (cinco) anos. A declaracéo de interesse social geral, bem como aquele existente para
fins de reforma agraria, dura 2 (dois) anos. E, nestes casos, diferentemente daqueles
de utilidade publica, o prazo inclui ndo s6 os atos iniciais de promoc¢éo da expropriagcao
como de efetiva destinagdo social do bem (REsp n. 631.543/MG, relator Ministro
Francisco Falcdo, Primeira Turma, julgado em 6/12/2005, DJ de 6/3/2006, p. 172); ndo
ha, porém, a necessidade de intersticio de um ano para renovaciao da declaragédo de
interesse (CINTRA, Valentina. Da agéo de desapropriagdo por utilidade puablica. Tese
(Doutorado em Direito das Relagbes Sociais). S&o Paulo: PUC-SP, 2005, p. 597).

Note-se, ainda, que a subespécie de interesse social para fins de reforma
agraria ndo exige que seja dado inicio aos atos de implementag&o dos fins sociais no
prazo de 2 (dois) anos do decreto declaratorio, contentando-se com o ajuizamento da
acao respectiva para afastar a caducidade (art. 3° da Lei Complementar n. 76/1993),
diferentemente do que dispbe a Lei n. 4.132/1962 em seu art. 3°, parte final. O prazo
para efetivacdo do empreendimento social, nesses casos de reforma agraria, € de 3
(trés) anos, mas contados do translado do dominio (art. 16 da Lei n. 8.629/1993) e
desvinculado da caducidade do decreto, porquanto ja efetivada a desapropriagédo
nesse momento. Esse marco inicial também é adotado no Estatuto das Cidades, que

da o prazo de 5 (cinco) anos para o municipio dar destinagdo adequada ao bem
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expropriado, igualmente ja ndo se falando propriamente em caducidade (art. 8°, § 4°,
da Lei n. 10.257/2001).

Em suma: ha uma miriade de regimes expropriatorios em pleno convivio,
nao se limitando a uma visao reducionista e estanque de utilidade publica, regida pelo
Decreto-Lei n. 3.365/1941, e interesse social a luz da Lei n. 4.132/1962.

De fato, ja houve, e ha, diversos regimes de desapropriagdo além dos ja
citados, alguns bastante especificos, como os alusivos ao Poligono da Seca (Leis
n. 4.593/1964 e 3.833/1960) ou as residenciais urbanas (Decreto-Lei n. 1.075/1970).
Eles convivem, quando e como possivel, com as leis mais gerais, notadamente o
Decreto-Lei n. 3.365/1941, sem prejuizo de dispor de situagdes peculiares do modo
como o legislador entendeu necessario nos casos especiais.

Tudo isso é razoavel que seja assim. As diretrizes agropecuarias, sociais e
administrativas podem variar de forma importante nesse periodo de tempo. E pleno de
sentido que a desapropriacdo por interesse social, que deve fazer o bem retornar a
propriedade privada, deva ser implementada em 2 (dois) anos, a fim de torna-la
socialmente util, e que as destinadas a obras de utilidade publica devam ser efetivadas
em 5 (cinco) anos. Mas nao parece haver razdo maior a impedir que o legislador
estipule outros prazos para esses fins, nem que criasse outros.

Tenho que foi isso mesmo que fez o legislador ao editar a Lei n. 9.958/2000.
Essa norma ambiental ndo prevé qualquer prazo para a expiragao dos efeitos de sua
declaracao de interesse no imével particular afetado por unidade de conservacgao.

E isso também tem plena razdo de ser assim. De um lado, porque o
interesse ambiental ndo varia de forma tdo intensa em curto periodo de tempo. Os
tempos da natureza sdo contados em décadas, ndo em anos. De outro, € a propria
ordem constitucional que assim o estipula. Nao havendo mais interesse ambiental na
area, basta, mas ¢é indispensavel ao Estado editar lei especifica, declarando essa
situagao superveniente, conforme dispde, nada menos, que a Constituicdo Federal (art.
225, § 1°, 1ll, da CF/1988).

Remeto a nota técnica do Ministério Publico Federal, discutindo as situacdes
dos parques do ltatiaia (RJ) e de Itabaiana (SE), que € no mesmo sentido da minha
proposi¢cdo. Conforme consta na Nota Técnica n. 1/2017 da 42 CCR/MPF, posi¢do com
a qual concordo, o interesse estatal manifestado na desapropriagdo por forgca de
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criacdo de unidade de conservacao nédo é propriamente de utilidade publica ou
interesse social, mas de interesse difuso, ambiental.

Isso porque a Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservagao é
posterior e especial as normas expropriatorias administrativas em geral, e trata da
matéria de forma tanto especifica quanto incompativel com as anteriores. E ela,
portanto, que deve prevalecer. Desse modo, o interesse expropriatério estatal decorre
diretamente da Lei do SNUC, e é declarado com o proprio ato de criacdo da unidade
de conservagado de dominio publico, perdurando enquanto a unidade em si existir.

E dizer: o interesse ambiental na desapropriacdo de iméveis particulares em
decorréncia da criacdo de unidade de conservagcdo de dominio publico ndo se
confunde integralmente com o interesse social ou a utilidade publica do Direito
Administrativo em geral, prevalecendo as normas especificas do ordenamento
ambiental sobre estes, quando incompativeis.

Se o antigo conceito de utilidade (ou necessidade) publica teve que ceder a
evolucéo da ideia de propriedade privada ante o reconhecimento de sua fung¢ao social,
para acolher as demandas por efetivagdo do interesse ja ndo mais propriamente
estatal, mas social (GARCIA, José Ailton. Desapropriagdo: comentarios ao Decreto-Lei
n. 3.365/1941 e a Lei n. 4.132/1962. Sao Paulo: Atlas, 2014, p. 225-231), a Lei n. 9.985
/2000 introduz novo foco de interesse estatal expropriatorio: o0 ambiental.

Assim, o interesse ambiental na afetagcdo ao patriménio publico dos imédveis
alcancados pelas unidades de conservagao que a propria lei dispde como de dominio
publico decorre diretamente do ato de criagdo da unidade, e perdura enquanto ela
propria existir. Nesse passo, € também impositivo que o poder publico proceda a
desapropriagdao. Nao se trata de uma discricionariedade administrativa, que permitiria
dela desistir, como ocorre com as desapropriacdes por utilidade publica ou para fins
sociais. A desisténcia da desapropriacdo de imdveis abrangidos por unidades de
conservagao so pode ocorrer por meio de lei, em sentido estrito e especifica.

A doutrina aponta para o absurdo da admiss&o da caducidade nos casos em
que a lei impde a desapropriagdo. Passados os cinco anos, o particular teria um ano
para dispor de seu bem sem os efeitos do "periodo suspeito"; passado o intersticio, o
Estado estaria obrigado a, nova e imediatamente, declarar o interesse na
desapropriacdo do mesmo bem, restaurando as restricbes do "periodo suspeito”
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(MORAES, EImo. Judicializagdo da caducidade do decreto de declaragéo de utilidade
publica para desapropriagdo de imdveis inseridos em unidades de conservagéo.
Dissertagcdo (Mestrado em Direito). Rio de Janeiro: UERJ, 2023). A situagéo,
possivelmente reiterada ao longo do tempo, em nada beneficiaria nem o particular,
nem a coletividade representada pelo Estado.

Portanto, uma estruturacdo dos regimes de desapropriagdo, quanto a

caducidade, resulta na seguinte tabela:

Regime Utilidade Interesse |Interesse publico ambiental
expropriatério|publica social (unidades de conservagao)
Lein.
Decreto-Lei Lei n. 9.985/2000, arts. 9°, § 1°, 10, §
Tundamento ln 3365, |: 00 he11,§1°,17,§10,18,§ 10,19, §
J at. 10 0 |19, e20,§2°

Prazo de . . L .

. 5 anos 2 anos Nao ha (vale até extingao da unidade)
caducidade
!\/Iel_o : Decreto’ , Decreto’ ._||Ato normativo de criagado da unidade
instituidor declaratorio |declaratério

Em suma:

i) no ambito das unidades de conservacao de dominio publico, o proprio
ato de criacdo da unidade corresponde a etapa declaratéria da fase
administrativa da acdo de desapropriagao, afirmando o interesse estatal
nas areas privadas afetadas;

ii) esse interesse é de carater ambiental, difuso, distinto das
declaragdes de utilidade publica ou de interesse social;

iii) o interesse publico ambiental na area objeto de unidade de
conservagao de dominio publico dura enquanto a prépria unidade de
conservagao nao for extinta ou reduzida, por lei em sentido estrito, nao
estando sujeito a caducidade pela simples passagem de tempo.

Esse efeito vale até mesmo para os atos anteriores a edicdo da Lei do
SNUC. Nesses casos, porém, o termo inicial da declaragcdo de interesse ambiental

deve corresponder a data de edicdo da Lei n. 9.985/2000.

4. Indenizagédo da propriedade privada

Resta a questdo da propriedade privada contida na unidade de conservagao
de dominio publico ndo devidamente desapropriada. Nessa situacdo, o ordenamento

administrativo brasileiro prevé solugdo juridica viavel, ainda que nao ideal ou
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adequada, qual seja, a agao indenizatoria, conforme o caso, por desapropriagao
indireta ou limitagdo administrativa.

Devemos ter em conta que, a partir da criacdo da unidade de conservacgao,
as restricdbes ambientais tém incidéncia imediata. Mas essas restricbes nao se
confundem com a acado expropriatoria. E, nesse ambito, a fase administrativa da
desapropriagao néo se confunde com a fase judicial. Nem, na fase administrativa, ha
confusdo entre a etapa declaratoria de interesse estatal expropriatério e a fase
executoria da expropriagao.

A declaracao de interesse expropriatorio corresponde a uma declaragcido de
intengcdes, um "aviso prévio" ao proprietario de que seu bem podera ser alvo de
desapropriagdo (SALLES, José Carlos. A desapropriagdo a luz da doutrina e da
jurisprudéncia. 6. ed. Sdo Paulo: RT, 2009, p. 210). Assim, pelo que proponho,
preservamos a declaracdo de interesse ambiental expropriatério enquanto durar a
propria criacdo da unidade de conservagao. O Estado deveria implementar a fase
executoria da expropriacdo em seguida. Mas, caso ndo o faga, o particular estara ainda
tutelado pelo direito.

Caso o particular se entenda prejudicado pelas restricdes ambientais
imediatamente incidentes, ou mesmo pela mera edigdo do decreto, podera ajuizar a
acao indenizatéria correspondente. Se por limitagdo administrativa, no prazo de 5
(cinco) anos. Se por desapropriagao indireta, no prazo de 10 (dez) anos ou, até
mesmo, 15 (quinze), caso o Estado se mantenha completamente inerte na
implementagdo da unidade, conforme precedente vinculante da Primeira Segao
(Tema 1.019/STJ).

Convém ressaltar que a desapropriagdo indireta € meio compensatorio
contra a acéo ilicita do Estado, que efetivamente esbulha a propriedade do cidadao,
incorporando o bem particular a seu patriménio sem as devidas medidas
administrativas e legais necessarias. Nesse sentido, nunca é desejada, como,
ademais, todas as ag¢des indenizatérias ndo o sdo, mas € caminho possivel para
restabelecer a juridicidade administrativa.

Assim, a lei prevé uma série de unidades de conservagdo em que sua
criacdo esvazia a propriedade privada no imovel afetado, exigindo sua desapropriagéo.
Exclui dessa regra certos casos, como as areas de protegdo ambiental, as de relevante

Documento eletrénico VDA47448857 assinado eletronicamente nos termos do Art.1° §2°inciso Il da Lei 11.419/2006

Signatério(a): JOSE AFRANIO VILELA Assinado em: 14/05/2025 16:07:45
Codigo de Controle do Documento: 4635b6d7-8d85-4ele-8ce2-790a8d897f28



interesse ecoldgico, as reservas da biosfera, os monumentos naturais, os refugios de
vida silvestre e as reservas particulares do patriménio natural, que podem existir sob
dominio particular.

A exigéncia de desapropriacdo indenizada para incorporagdo do imovel
particular ao patrimdnio publico € regra constitucional geral (art. 5°, XXIV, da CF/1988),
excetuada apenas a sancionatoria (art. 243 da CF/1988). Em quaisquer dos casos de
necessidade de indenizacdo prévia para transferéncia do bem ao erario, o
descumprimento da previsdo constitucional enseja a respectiva agcédo indenizatéria por
desapropriagdo indireta, que pressupbde a irreversibilidade, legal ou fatica, da
propriedade ao particular.

Nesse sentido:

PROCESSO CIVIL. ADMINISTRATIVO. EMBARGOS DE
DIVERGENCIA EM RECURSO ESPECIAL. DESAPROPRIACAO.
INDIRETA. NATUREZA. ACAO INDENIZATORIA DE DIREITO REAL.
PRESCRICAO. APLICACAO ANALOGICA DO PRAZO DE
USUCAPIAO. REGRA. PRAZO DECENAL. CONSTRUCAO DE OBRAS
OU IMPLANTACAO DE SERVICOS DE UTILIDADE PUBLICA OU
INTERESSE SOCIAL. PRESUNCAO RELATIVA. POSSIBILIDADE DE
PROVA EM SENTIDO CONTRARIO. PRAZO DE QUINZE ANOS.
EXCECAO.

[...]

3. O conceito de desapropriacao indireta retrata situacao fatica em que
a Administragdo, sem qualquer titulo legitimo, ocupa indevidamente a
propriedade privada. Incorporado de forma irreversivel e plena o bem
particular ao patriménio publico, resta ao esbulhado apenas a agao
indenizatoria por desapropriagao indireta.

[...]

(EREsp n. 1.575.846/SC, relator Ministro Og Fernandes, Primeira
Secao, julgado em 26/6/2019, DJe de 30/9/2019).

Portanto, as mesmas razdes do cabimento da acdo reparatoria nos casos
usuais incide também no caso da criagdo de unidades de conservacgéo.

Se a desapropriacdo € consequéncia, ndo premissa, da criacdo da unidade
de conservacido, o eventual descumprimento da fase executiva da desapropriagao,
com a correspondente indenizagao e transferéncia legitima e formal do imovel privado

ao dominio publico, resulta n&o na reversao do fato juridico de criagcdo da unidade de
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conservagao, nem da imissdo do Estado na posse do bem, mas no cabimento da
respectiva acdo indenizatéria, por caracterizacdo do ilicito administrativo conhecido
como desapropriacao indireta.

A propésito:

PROCESSUAL CIVIL. ADMINISTRATIVO. AGRAVO INTERNO NO
RECURSO ESPECIAL. CODIGO DE PROCESSO CIVIL DE 2015.
APLICABILIDADE. AUSENCIA DE PREQUESTIONAMENTO DO ART.
1.197 DO CODIGO CIVIL. INCIDENCIA DA SUMULA N. 211/STJ.
CRIACAO DE RESERVA EXTRATIVISTA E PARQUE NACIONAL.
DESAPROPRIACAO INDIRETA. INDENIZACAO. POSSIBILIDADE.
LAUDO PERICIAL. CADEIA DOMINIAL. REVISAO.
IMPOSSIBILIDADE. SUMULA N. 07/STJ. INCIDENCIA.
ARGUMENTOS INSUFICIENTES PARA DESCONSTITUIR A
DECISAO ATACADA. APLICACAO DE MULTA. ART. 1.021, § 4°, DO
CODIGO DE PROCESSO CIVIL DE 2015. DESCABIMENTO.

[...]

V - O acordéao recorrido adotou entendimento consolidado nesta Corte
segundo o qual, como regra, a criacao de Reserva Extrativista e Parque
Nacional (arts. 8°, 11 e 18, da Lei 9.985/2000), importa desapropriagéo
indireta, considerando a transferéncia da propriedade do imdvel para o
expropriante.

[..]]

(Agint no REsp n. 2.018.026/AC, relatora Ministra Regina Helena Costa,
Primeira Turma, julgado em 22/11/2022, DJe de 24/11/2022).

AMBIENTAL E PROCESSUAL CIVIL. DESAPROPRIACAO INDIRETA.
PARQUE NACIONAL GRANDE SERTAO VEREDAS. ARTS. 8° E 11
DA LEI 9.985/2000. APOSSAMENTO ADMINISTRATIVO.
INDENIZACAO.

1. Trata-se, na origem, de acgdo proposta pela parte recorrida contra o
Instituto Chico Mendes de Conservacido da Biodiversidade - ICMbio,
objetivando a indenizagdo de imével de sua propriedade que alega ter
sido abrangido pelo Decreto 97.658, de 12 de abril de 1989, que criou o
Parque Nacional Grande Sertao Veredas.

2. O Acodrdao recorrido esta em sintonia com o atual entendimento do
STJ, no sentido de que, como regra, a criagdo de Parque Nacional (arts.
8° e 11 da Lei 9.985/2000), importa desapropriagdo indireta,
considerando a transferéncia da propriedade do imével para o
expropriante, sendo reconhecido o direito a justa indenizac&o, razéo
pela qual ndo merece prosperar a irresignagéo da parte recorrente.

[...]

Evidentemente, com o reconhecimento da desapropriacao direta ou
indireta, o dominio e a posse do imoével devem ser transferidos de
imediato ao Estado.

[...]

(REsp n. 1.724.777/MG, relator Ministro Herman Benjamin, Segunda
Turma, julgado em 24/4/2018, DJe de 8/9/2020).

Documento eletronico VDA47448857 assinado eletronicamente nos termos do Art.1° 82° inciso Il da Lei 11.419/2006
Signatéario(a): JOSE AFRANIO VILELA Assinado em: 14/05/2025 16:07:45
Codigo de Controle do Documento: 4635b6d7-8d85-4ele-8ce2-790a8d897f28



PROCESSUAL CIVIL E ADMINISTRATIVO. RECURSO ESPECIAL.
PREQUESTIONAMENTO DO ARTIGO 11, CAPUT E O § 1°, DA LEI N.
9.985/2000. CRICAO DO PARQUE NACIONAL DE
JERICOACOAQUARA. NAO PAGAMENTO DE INDENIZACAO
CORRESPONDENTE A IMOVEL INSERIDO NA AREA DO PARQUE.
VERIFICADA A OCORRENCIA DE DESAPROPRIACAO INDIRETA.

[...]

2. Trata-se de recurso especial no bojo do qual a empresa recorrente
alega que o imével de sua propriedade sofreu desapropriacao indireta
em razao da criacdo do Parque Nacional de Jericoacoara, razao pela
qual requer a condenacdo da ré, ora recorrida, ao pagamento de
indenizagdo. A Primeira Turma decidiu, em sede de questdo de ordem,
que o colegiado deve julgar o recurso especial, analisando o
cumprimento, ou ndo, do prequestionamento do art. 11, caput e o seu §
1°, da Lei n. 9.985/2000.

[...]

4. O § 1° do artigo 1° da Lei n. 9.985/2000 assevera que "O Parque
Nacional é de posse e dominio publicos, sendo que as areas
particulares incluidas em seus limites serdo desapropriadas, de acordo
com o que dispde a lei".

5. O Tribunal a quo reconheceu que o imovel de propriedade da
recorrente foi atingido pela criagdo do Parque Nacional de Jericoacoara.
Logo, o ndo pagamento da respectiva indenizacdo caracteriza a
ocorréncia de desapropriacdo indireta. Precedentes: Agint no REsp n.
2.018.026/AC, relatora Ministra Regina Helena Costa, Primeira Turma,
DJe de 24/11/2022; e REsp n. 1.724.777/MG, relator Ministro Herman
Benjamin, Segunda Turma, julgado em 24/4/2018, DJe de 8/9/2020.

6. O pagamento da indenizacdo permitira a afetacdo do bem em
questdo ao dominio publico, com todos os consectarios decorrentes de
tal ato, como a translagédo do dominio no competente registro imobiliario.
7. Recurso especial conhecido e provido, com determinagcdo de
devolugdo dos autos ao Tribunal Regional Federal da 52 Regido, a fim
de que aquela Corte arbitre o valor da indenizagcdo como entender de
direito (REsp n. 1.340.335/CE, relator Ministro Benedito Goncgalves,
Primeira Turma, julgado em 18/4/2023, DJe de 25/4/2023).

A tese ja foi aplicada nesta Corte, até mesmo, em desfavor da Fazenda, no
caso do Parque Estadual de llhabela, para assegurar ao particular a discusséo judicial
do cabimento de indenizagao pela mera decretagao de afetacdo da area contendo seu
imével a unidade de conservagcdo (REsp n. 730.464/SP, relator Ministro Luiz Fux,
Primeira Turma, julgado em 21/9/2006, DJ de 9/10/2006, p. 262).

Deve ser ressalvado, porém, que a comprovagao das premissas da
desapropriacado indireta ou limitacdo administrativa devera, também nos casos das
unidades de conservagao, seguir a regra geral das ag¢des indenizatérias. O julgador,
diante do caso concreto, devera apreciar o caso concreto a luz das provas
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colacionadas. Apenas ndo podera reconhecer a caducidade do ato expropriatorio
vinculado a unidade de conservagao, importando na extingido ou na redugao territorial
da propria unidade, cujas restricbes ambientais e dominiais sdo mantidas sobre o bem
diretamente por forga de lei.

Ainda no aspecto, convém destacar que a pessoa julgadora devera
considerar no processo indenizatorio elementos eventualmente presentes na causa
concretamente avaliada como: o regime dos juros compensatoérios, inexistentes caso
ausente imissido estatal na posse; o termo inicial do prazo prescricional; os custos da
regularizagdo ambiental a serem descontados do valor devido ao expropriado; entre
outros que se verifiqguem relevantes.

Nao deve ser esquecido que ha, até mesmo, procedimento administrativo
normatizado pelo ICMBIo, visando a regularizagédo fundiaria de imoveis afetados pelas
unidades de conservagao (Instru¢cdo Normativa 02/2009). E essas areas podem ser
objeto de compensacgao de reserva legal para iméveis externos a unidade, conforme o
novo Codigo Florestal (art. 66, § 5° Ill, da Lei n. 12.651/2012). Nesses casos, 0s
caminhos administrativos podem evitar a necessidade de desapropriagao.

A solugao indenizatoria, como ultima alternativa, embora possivelmente n&o
seja a melhor do ponto de vista da eficiéncia administrativa, pode ser até mais benéfica
ao particular que o simples retorno da propriedade ao estado anterior pelo mero
decurso de prazo, inclusive pela extensdo temporal da prescricdo aplicavel a acao
indenizatoria.

Importa notar que a previsdo de doacdo do imovel particular contido em
unidade de conservagdo de dominio publico, no Cdédigo Florestal, reconhece a
possibilidade de existéncia de unidades de conservacdo com imodveis, com
desapropriacédo ainda nao executada.

E o que destaca a 4° CCR/MPF na Nota Técnica n. 8/2017, que discutiu
projeto de lei que visava, precisamente, criar um prazo de caducidade para as
unidades de conservacdo. A propria existéncia da iniciativa legislativa (PL n. 3.751
/2015) aponta para a incompatibilidade entre as normas administrativas gerais e as
ambientais, na forma como estdo em vigor atualmente. Embora o projeto tenha sido
arquivado, ha proposi¢cdes equivalentes em tramitacdo, como o PL n. 2001/2019.
Entretanto, convém ressaltar que a redagao mais atual do projeto de lei esta alinhada a
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posicdo aqui adotada, embora pendente de votacdo definitiva e com propostas
concorrentes (CAMARA DOS DEPUTADOS. PL n. 2001/2019. Brasilia, 2023).

Enfatizo, ainda, que o afastamento da caducidade nesses casos de
unidades de conservagao tera outra consequéncia para a eventual acao indenizatéria.
E que, em regra, ndo se cogita de acdo por desapropriacdo indireta no periodo
suspeito, por ndo haver ainda a caducidade (VELLOSO, Mario. Desapropriagéo:
aspectos civis. Sado Paulo: Juarez de Oliveira, 2000). Entretanto, no caso de
inexisténcia desta caducidade, nada impede que o proprietario particular, diante da
devida comprovagao das alegagdes vinculadas a criagdo da unidade de conservagéo,

busque a reparacao de forma imediata.

Conclusédo

Assim, ndo pode o mero decurso de prazo, estipulado por normas gerais
alusivas a situacdes administrativas diversas, impor o retrocesso ambiental pelo
afastamento do interesse expropriatorio ambiental difuso existente na criagdo das
unidades de conservagao de dominio publico. Admiti-lo violaria ndo s6 a Lei n. 9.985
/2000 como a propria Constituicdo Federal, que condiciona a redugao ou extingdo das
unidades de conservacgao a edi¢cao de lei especifica.

E certo que a ineficiéncia do Estado em implementa-las ndo é culpa dos
particulares, mas essa ineficiéncia tampouco pode significar a extingdo da vida, ndo so
humana. E ndo estamos em sede de ativismo judicial. Como dito pelo Ministro Herman

Benjamin, em matéria ambiental, se ha ativismo, é da prépria lei (https://www.cnj.jus.br

/juizes-federais-debatem-jurisprudencia-ambiental-do-stj/).

E assim minha compreenséo, apoiada no texto expresso da lei que regulou
o Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo. E a lei federal que atribui a certas
espécies de unidades de conservagdo a posse e o dominio publicos imediatos,
impondo a consequente indenizacdo expropriatéria, mediante devido processo legal. E
ela, também, que impede a perda dessas caracteristicas por ato diverso da lei

especifica de desafetagcao da unidade de conservacao.
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Declarado o interesse ambiental do Estado na area, pelo ato de criacdo da
unidade de conservagcdao, nao é o decurso de tempo da omissao estatal no
cumprimento de seus deveres associados a esse ato que |he retira suas caracteristicas
especiais de tutela do meio ambiente ou mitiga sua existéncia.

Desse modo, o pedido dos particulares € improcedente.

Isso posto, dou provimento ao recurso especial, para afastar a ocorréncia de

caducidade.
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SUPERIOR TRIBUNAL DE JUSTICA

RECURSO ESPECIAL N° 2172289 - MA (2021/0343421-1)

RELATOR : MINISTRO AFRANIO VILELA

RECORRENTE : INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVACAO DA
BIODIVERSIDADE

RECORRIDO : ASSOCIACAO DE MORADORES DA VILA DAVI

RECORRIDO : ASSOCIACAO COMERCIAL E INDUSTRIAL DE DAVINOPOLIS -
MA

RECORRIDO : ASSOCIACAO DOS CRIADORES E PRODUTORES RURAIS DA
VILA EXPANSAO

RECORRIDO : FRANCISCO DE ASSIS MAIA

RECORRIDO : WADI MEDEIROS OLIVEIRA

RECORRIDO : VILSON ESTACIO MAIA

RECORRIDO : ASSOCIACAO DOS PEQUENOS PRODUTORES E CRIADORES
DE DAVINOPOLIS

ADVOGADOS : LUIS AFONSO DANDA - MA008611
EDUARDO GUIMARAES FRANCISCO - DF030029

INTERES. : INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS
RECURSOS NATURAIS RENOVAVEIS-IBAMA

INTERES. : FAZENDA NACIONAL

VOTO-VOGAL

SENHORA MINISTRA MARIA THEREZA DE ASSIS MOURA:

Concordo com o dispositivo do voto e com a brilhante argumentacdo do eminente
Ministro Relator que demonstrou a incompatibilidade entre o instituto da caducidade e o ato de
criacdo de unidade de conservagdo de dominio publico, considerando as perspectivas ambientais
e as consequéncias dominiais trazidas pela Lei n. 9.985/2000.

Somente em relagdo ao item 4, na parte em que ¢ abordada a indenizagdo cabivel
as areas particulares incluidas nos limites das unidades de conservagdo de dominio publico,

tenho uma pequena ressalva a fazer.

E que a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica ja debateu o grau de
esvaziamento econdmico decorrente do ato de criagdo de unidade de conservacdo de dominio
publico, concluindo que nao configura uma mera limitagdo administrativa e sim uma

desapropriacao indireta.

Nestes termos, ¢ importante ressaltar trecho do voto do ilustre Ministro Francisco
Falcao, no julgamento do Agravo Interno no Agravo em Recurso Especial n. 2.197.370/PA:
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No que concerne & apontada violagdo do art. 10, paragrafo tinico, do Decreto
n. 3.365/1941, sem razdo a recorrente, porquanto o acorddo recorrido adotou
entendimento consolidado nesta Corte Superior, segundo o qual, como regra, a
criagdo de Reserva Extrativista ¢ Parque Nacional (arts. 8°, 11 e 18, da Lei n.
9.985/2000), importa desapropriagdo indireta, considerando a transferéncia da
propriedade do imdvel para o expropriante.

Assim, tratando-se a hipdtese dos autos de criagdo de reserva extrativista, de
forma a ndo caracterizar limitagdo administrativa, dado o grande impacto no
direito de propriedade do recorrido, o ajuizamento da agio nio se submete ao
prazo prescricional quinquenal, mas, sim, ao prazo decenério, por se tratar, na
verdade, de desapropriagdo indireta.

(Aglnt no AREsp n. 2.197.370/PA, relator Ministro Francisco Falcao,
Segunda Turma, julgado em 15/5/2023, DJe de 17/5/2023.)

De igual forma, o nobre Ministro Teodoro Silva, em julgamento realizado na
Primeira Secdo, destacou que " O acorddo embargado, ao afirmar que, 'como regra, a criagdo de
Reserva Extrativista e Parque Nacional (arts. 8°, 11 e 18, da Lei 9.985/2000), importa desapropriagéo
indireta, considerando a transferéncia da propriedade do imével para o expropriante', decidiu em
conformidade coma jurisprudéncia desta Corte" (Aglnt nos EDcl nos EREsp n. 2.018.026/AC,
relator Ministro Teodoro Silva Santos, Primeira Sec¢do, julgado em 3/12/2024, DJEN de
6/12/2024)

Nao ¢ outro o entendimento firmado pela Primeira Turma, ao concluir que "a
solucéio da controvérsia apenas reclama a aplicagdo da lei em sua literalidade, uma vez que o §
1° do artigo 1° da Lei n. 9.985/2000 assevera que o Parque Nacional é de posse e dominio
publicos, sendo que as éreas particulares incluidas em seus limites serdo desapropriadas, de
acordo com o que dispde a lei. Assim, se a propria lei informa que os iméveis de dominio
particular devem ser desapropriados para a criagdo de parques nacionais (estaduais e municipais
também), é despiciendo sindicar sobre a eventual imposi¢éo de limitagdo administrativa. Logo,
conclui-se que houve a desapropriagéo indireta."(Agint no AREsp n. 2.545.252/SP, relator
Ministro Benedito Gongalves, Primeira Turma, julgado em 25/11/2024, DJEN de 29/11/2024.)

Dessa forma, creio que em razdo da inacdo do Estado frente a criagdo de um
Parque Nacional ou de uma Reserva Extrativista, serd cabivel acdo indenizatoria por

desapropriacao indireta, ndo sendo o caso de indenizacdo por limitagdo administrativa.

Registro, por fim, que esta discussdo ndo influencia o resultado final desta
demanda, onde se discute, apenas, a compatibilidade entre o instituto da caducidade e o ato de
criagdo de unidade de conservacdo de dominio publico. Assim, penso ndo ser 0 momento para
reavivar uma discussdo ja pacificada no ambito da jurisprudéncia desta Corte que ndo ¢ sequer o
objeto principal da demanda, mas como foi trazido pelo eminente relator, faco apenas essas

pequenas consideracoes.

Ante o exposto, acompanho o voto do relator, com as ressalvas acima expostas.
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Numero Origem: 00022657920114013700
PAUTA: 12/11/2024 JULGADO: 12/11/2024
Relator

Exmo. Sr. Ministro AFRANIO VILELA

Presidente da Sessao
Exmo. Sr. Ministro AFRANIO VILELA

Subprocurador-Geral da Republica
Exmo. Sr. Dr. NiVIO DE FREITAS SILVA FILHO

Secretaria
Bela. VALERIA ALVIM DUSI

AUTUACAO

RECORRENTE : INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVACAO DA
BIODIVERSIDADE

RECORRIDO : ASSOCIACAO DE MORADORES DA VILA DAVI

RECORRIDO : ASSOCIACAO COMERCIAL E INDUSTRIAL DE DAVINOPOLIS - MA

RECORRIDO : ASSOCIACAO DOS CRIADORES E PRODUTORES RURAIS DA VILA
EXPANSAO

RECORRIDO : FRANCISCO DE ASSIS MAIA

RECORRIDO : WADI MEDEIROS OLIVEIRA

RECORRIDO © VILSON ESTACIO MAIA

RECORRIDO : ASSOCIACAO DOS PEQUENOS PRODUTORES E CRIADORES DE
DAVINOPOLIS

ADVOGADOS © LUIS AFONSO DANDA - MA008611
EDUARDO GUIMARAES FRANCISCO - DF030029

INTERES. . INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS
NATURAIS RENOVAVEIS-IBAMA

INTERES. . FAZENDA NACIONAL

ASSUNTO: DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE DIREITO PUBLICO -
Intervencdo do Estado na Propriedade - Desapropriagdo por Interesse Social Comum /
L 4.132/1962

CERTIDAO

Certifico que a egrégia SEGUNDA TURMA, ao apreciar o processo em epigrafe na
sessdao realizada nesta data, proferiu a seguinte decisao:

Adiado por indicacdo do Sr. Ministro Relator.
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Ndmero Origem: 00022657920114013700
PAUTA: 12/11/2024 JULGADO: 26/11/2024

Relator
Exmo. Sr. Ministro AFRANIO VILELA

Presidente da Sessao
Exmo. Sr. Ministro AFRANIO VILELA

Subprocuradora-Geral da Republica
Exma. Sra. Dra. SAMANTHA CHANTAL DOBROWOLSKI

Secretaria
Bela. VALERIA ALVIM DUSI

AUTUACAO

RECORRENTE : INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVACAO DA
BIODIVERSIDADE

RECORRIDO : ASSOCIACAO DE MORADORES DA VILA DAVI

RECORRIDO : ASSOCIACAO COMERCIAL E INDUSTRIAL DE DAVINOPOLIS - MA

RECORRIDO : ASSOCIACAO DOS CRIADORES E PRODUTORES RURAIS DA VILA
EXPANSAO

RECORRIDO : FRANCISCO DE ASSIS MAIA

RECORRIDO : WADI MEDEIROS OLIVEIRA

RECORRIDO : VILSON ESTACIO MAIA

RECORRIDO : ASSOCIACAO DOS PEQUENOS PRODUTORES E CRIADORES DE
DAVINOPOLIS

ADVOGADOS © LUIS AFONSO DANDA - MA008611
EDUARDO GUIMARAES FRANCISCO - DF030029

INTERES. . INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS
NATURAIS RENOVAVEIS-IBAMA

INTERES. . FAZENDA NACIONAL

ASSUNTO: DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE DIREITO PUBLICO -
Intervencdo do Estado na Propriedade - Desapropriagdo por Interesse Social Comum /
L 4.132/1962

SUSTENTAGAO ORAL

Dr(a). FABIO VICTOR DA FONTE MONNERAT, pela parte RECORRENTE: INSTITUTO
CHICO MENDES DE CONSERVAGCAO DA BIODIVERSIDADE

CERTIDAO

Certifico que a egrégia SEGUNDA TURMA, ao apreciar o processo em epigrafe na
sessdo realizada nesta data, proferiu a seguinte decisao:

"Apo6s a sustentacdo oral, pediu vista regimental dos autos o Sr. Ministro Relator."
Aguardam os Srs. Ministros Francisco Falcdo, Maria Thereza de Assis Moura,
Marco Aurélio Bellizze e Teodoro Silva Santos.
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Numero Origem: 00022657920114013700
PAUTA: 12/11/2024 JULGADO: 03/12/2024
Relator

Exmo. Sr. Ministro AFRANIO VILELA

Presidente da Sessao
Exmo. Sr. Ministro TEODORO SILVA SANTOS

Subprocuradora-Geral da Republica
Exma. Sra. Dra. SAMANTHA CHANTAL DOBROWOLSKI

Secretaria
Bela. VALERIA ALVIM DUSI

AUTUACAO

RECORRENTE : INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVACAO DA
BIODIVERSIDADE

RECORRIDO : ASSOCIACAO DE MORADORES DA VILA DAVI

RECORRIDO : ASSOCIACAO COMERCIAL E INDUSTRIAL DE DAVINOPOLIS - MA

RECORRIDO : ASSOCIACAO DOS CRIADORES E PRODUTORES RURAIS DA VILA
EXPANSAO

RECORRIDO : FRANCISCO DE ASSIS MAIA

RECORRIDO : WADI MEDEIROS OLIVEIRA

RECORRIDO © VILSON ESTACIO MAIA

RECORRIDO : ASSOCIACAO DOS PEQUENOS PRODUTORES E CRIADORES DE
DAVINOPOLIS

ADVOGADOS © LUIS AFONSO DANDA - MA008611
EDUARDO GUIMARAES FRANCISCO - DF030029

INTERES. . INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS
NATURAIS RENOVAVEIS-IBAMA

INTERES. . FAZENDA NACIONAL

ASSUNTO: DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE DIREITO PUBLICO -
Intervencdo do Estado na Propriedade - Desapropriagdo por Interesse Social Comum /
L 4.132/1962

CERTIDAO

Certifico que a egrégia SEGUNDA TURMA, ao apreciar o processo em epigrafe na
sessdao realizada nesta data, proferiu a seguinte decisao:

Retirado de Pauta por indicagdo do Sr. Ministro Relator.
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Numero Origem: 00022657920114013700
PAUTA: 04/02/2025 JULGADO: 04/02/2025
Relator

Exmo. Sr. Ministro AFRANIO VILELA

Presidente da Sessao
Exmo. Sr. Ministro AFRANIO VILELA

Subprocurador-Geral da Republica
Exmo. Sr. Dr. ODIM BRANDAO FERREIRA

Secretaria
Bela. VALERIA ALVIM DUSI

AUTUACAO

RECORRENTE : INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVACAO DA
BIODIVERSIDADE

RECORRIDO : ASSOCIACAO DE MORADORES DA VILA DAVI

RECORRIDO : ASSOCIACAO COMERCIAL E INDUSTRIAL DE DAVINOPOLIS - MA

RECORRIDO : ASSOCIACAO DOS CRIADORES E PRODUTORES RURAIS DA VILA
EXPANSAO

RECORRIDO : FRANCISCO DE ASSIS MAIA

RECORRIDO : WADI MEDEIROS OLIVEIRA

RECORRIDO © VILSON ESTACIO MAIA

RECORRIDO : ASSOCIACAO DOS PEQUENOS PRODUTORES E CRIADORES DE
DAVINOPOLIS

ADVOGADOS © LUIS AFONSO DANDA - MA008611
EDUARDO GUIMARAES FRANCISCO - DF030029

INTERES. . INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS
NATURAIS RENOVAVEIS-IBAMA

INTERES. . FAZENDA NACIONAL

ASSUNTO: DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE DIREITO PUBLICO -
Intervencdo do Estado na Propriedade - Desapropriagdo por Interesse Social Comum /
L 4.132/1962

CERTIDAO

Certifico que a egrégia SEGUNDA TURMA, ao apreciar o processo em epigrafe na
sessdao realizada nesta data, proferiu a seguinte decisao:

Retirado de Pauta por indicagdo do Sr. Ministro Relator.
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Numero Origem: 00022657920114013700
PAUTA: 13/05/2025 JULGADO: 13/05/2025
Relator

Exmo. Sr. Ministro AFRANIO VILELA

Presidente da Sessao
Exmo. Sr. Ministro AFRANIO VILELA

Subprocuradora-Geral da Republica
Exma. Sra. Dra. MARIA IRANEIDE OLINDA SANTORO FACCHINI

Secretaria
Bela. VALERIA ALVIM DUSI

AUTUACAO

RECORRENTE : INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVACAO DA
BIODIVERSIDADE

RECORRIDO : ASSOCIACAO DE MORADORES DA VILA DAVI

RECORRIDO : ASSOCIACAO COMERCIAL E INDUSTRIAL DE DAVINOPOLIS - MA

RECORRIDO : ASSOCIACAO DOS CRIADORES E PRODUTORES RURAIS DA VILA
EXPANSAO

RECORRIDO : FRANCISCO DE ASSIS MAIA

RECORRIDO : WADI MEDEIROS OLIVEIRA

RECORRIDO © VILSON ESTACIO MAIA

RECORRIDO : ASSOCIACAO DOS PEQUENOS PRODUTORES E CRIADORES DE
DAVINOPOLIS

ADVOGADOS © LUIS AFONSO DANDA - MA008611
EDUARDO GUIMARAES FRANCISCO - DF030029

INTERES. . INSTITUTO BRASILEIRO DO MEIO AMBIENTE E DOS RECURSOS
NATURAIS RENOVAVEIS-IBAMA

INTERES. . FAZENDA NACIONAL

ASSUNTO: DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE DIREITO PUBLICO -
Intervencdo do Estado na Propriedade - Desapropriagdo por Interesse Social Comum /
L 4.132/1962

CERTIDAO

Certifico que a egrégia SEGUNDA TURMA, ao apreciar o processo em epigrafe na
sessdao realizada nesta data, proferiu a seguinte decisao:

"Prosseguindo-se no julgamento, ap6s o voto-vista regimental do Sr. Ministro
Afranio Vilela, dando provimento ao recurso, o0 voto vogal da Sra. Ministra Maria Thereza
de Assis Moura, acompanhando o Sr. Ministro Relator com ressalvas, a Turma, por
unanimidade, deu provimento ao recurso especial, nos termos do voto do Sr. Ministro
Afranio Vilela."

Os Srs. Ministros Francisco Falcdo, Maria Thereza de Assis Moura, Marco Aurélio
Bellizze e Teodoro Silva Santos votaram com o Sr. Ministro Relator.
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