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DECISAO

Em analise, agravos interpostos pelo INSTITUTO CHICO MENDES DE
CONSERVAQRO DA BIODIVERSIDADE - ICMBIO e pelo MINISTERIO PUBLICO
FEDERAL contra decisdes que inadmitiram recursos especiais,
interpostos contra acérdao do Tribunal Regional Federal da 22
Regiao, assim ementado:

ADMINISTRATIVO. AMBIENTAL. DESAPROPRIAQRO POR UTILIDADE PUBLICA.
UNIDADE DE CONSERVAQAO. LEI 9.985/00. SNUC. PARQUE NACIONAL DE
ITATIAIA. INSTITUTO CHICO MENDES. LEGITIMIDADE ATIVA. INTERESSE DE
AGIR. ARTIGO 20 DO DL 3.365/41. DESPROVIMENTO.

1. O INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVAQAO DA BIODIVERSIDADE -
ICMBIO, autarquia federal dotada de personalidade juridica de
direito publico vinculada ao Ministério do Meio Ambiente e
integrante do Sistema Nacional do Meio Ambiente - SISNAMA, foi
criado pela Lei 11.516/2007, com a atribuicao de, dentre outras,
propor, implantar, gerir, proteger, fiscalizar e monitorar as
Unidades de Conservacao, nos moldes da Lei 9.985/00, que disciplina
o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza (SNUC).
2. Pela leitura conjunta do artigo 19, inciso I da Lei 11.516/2007,
diploma legal que criou o ICMBio, e do art. 69, inciso IV, da Lei do
SISNAMA (Lei 6.938/81), resta nitida sua legitimidade para promover
desapropriacoes, tendo em vista ser, juntamente com o Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis -
IBAMA, o6rgao executor da politica e diretrizes governamentais
fixadas para o meio ambiente.

3. Trata-se de area particular inserida em unidade de conservacao da
categoria Parque Nacional (art. 8¢, III, Lei 9.985/00), que tem como
objetivo basico a preservacao de ecossistemas naturais de grande

relevancia ecoloégica e beleza cénica, possibilitando a realizacao de
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pesquisas cientificas e o desenvolvimento de atividades de educacao
e interpretacao ambiental, de recreagdao em contato com a natureza e
de turismo ecolégico, nos termos do art. 11, caput. Contudo, a
criacao de Parque Nacional nao leva, por si so, a afetacao para o
fim de preservagao ao qual se destina, sendo necessario desapropriar
as areas particulares incluidas em seus limites, conforme dispde o §
12 do art. 11.

5. O Decreto-Lei n? 3.365/41, ao estabelecer o procedimento especial
das desapropriagoes por utilidade publica, dispds expressamente que
a contestacao sé poderd versar sobre vicio do processo judicial ou
impugnacao do preco, devendo qualquer outra questao ser decidida por
acao direta (art. 20), que o juiz proferira sentenca fixando o precgo
da indenizagao (art. 24, caput, parte final), que o levantamento do
preco sera deferido mediante prova de propriedade, de quitacao de
dividas fiscais que recaiam sobre o bem expropriado, e publicacao de
editais, com o prazo de 10 dias, para conhecimento de terceiros
(art. 34, caput), e que, havendo duvida fundada sobre o dominio, o
preco ficard em depdésito, ressalvada aos interessados a acao propria
para disputa-lo (paragrafo Unico do art. 34).

7. No caso dos autos, como relatado no Parecer n® 189/2013/DPFE-
ICMBIO-CR8/PGF/2011-00, apesar do aceite da proposta de preco, ainda
had pendéncias no que diz respeito a débito fiscal de Imposto de
Transmissao Causa Mortis e a regularidade das edificagoes
construidas em areas de preservagao permanente, que
impossibilitariam a conclusao da desapropriacao amigavel, tendo sido
esses 0s motivos que levaram ao ajuizamento da demanda.

8. A dificuldade de complementar a documentagao que instruiria o
procedimento administrativo de desapropriacao também mostrou ser um
entrave a sua conclusao, levando a opgao pela via judicial, conforme
se verifica a fl. 430: "Reafirma-se a necessidade de complementagao
documental, nos termos da IN n® 02/2009, sob pena de impedimento a
conclusao do procedimento e consequente ineficacia desta proposta de
aceite", o que se confirma, igualmente, por consulta ao site do
TIJRJ, processo de inventario n. 0002101-34.2015.8.19.0081, ajuizado
pelo proéprio ICMBio, por meio do qual requer a abertura de
inventario, com a nomeagao de inventariante provisério, afirmando
ser entidade interessada, pois tem como objetivo a desapropriacao de
imovel de propriedade do falecido.

9. Presente o interesse de agir, que se traduz pelo binGmio

"necessidade/adequacao”, sendo necessidade a impossibilidade de
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obtengcao do reconhecimento do direito sendao pela via judicial
escolhida, ao passo que a adequacao diz respeito a compatibilidade
entre a tutela jurisdicional pretendida e o instrumento processual
pela parte autora utilizado.

10. Embora, a principio, inexista conflito de interesses entre a
Administracao e o proprietario particular no que tange ao valor da
indenizagao, que teria sido aceito na via administrativa,
dificuldades procedimentais impediram a formalizagao daquele acordo,
compelindo o ICMBio a adentrar na via judicial, sem a qual nao
alcancaria a pretendida desapropriagao. Some-se a isso o fato de
comprovar a suficiéncia de recursos para promover o deposito do
valor ofertado administrativamente, para fins de imissao provisoéria
na posse do bem, nos termos do art. 15, § 19 do DL n. 3.365/41.
11. A Unidade de Conservagao Parque Nacional de Itatiaia foi
instituida pelo Decreto n. 1713/1937, tendo o Decreto n. 87.586/82
ampliado a area protegida. Nesse passo, descabe ao Judiciéario
imiscuir-se na discricionariedade administrativa para decidir se o
decreto expropriatério indicado expressa ou nao caso de utilidade
publica, a teor do art. 92 do Decreto- Lei n. 3.365/41 ("Art. 92 Ao
Poder Judiciario é vedado, no processo de desapropriagao, decidir se
se verificam ou nao os casos de utilidade publica").

12. 0 processo de desapropriacao foi ajuizado no ano de 2014, muitos
anos apdés a criacao ou ampliacao do Parque. Expirado, portanto, o
prazo limite de cinco anos para se promover a expropriagao, prazo
quinquenal previsto no art. 10 do Decreto-Lei n. 3.365/41.

13. 0 reconhecimento de nulidade, por auséncia do o6rgao ministerial
em demandas nas quais sua atuagao seria obrigatéria, requer a
demonstracao de prejuizo, conforme entendimento do eg. STJ.

14. Em que pese rebatidos os outros fundamentos da sentenga
terminativa, deve ser a mesma mantida, tendo em vista a caducidade
do decreto expropriatoério, restando ausente, portanto, pressuposto
de constituicao e de desenvolvimento valido e regular do processo,
nos termos do art. 267, IV, CPC/73.

15. Recursos de apelacao desprovidos (fls. 588-589).

Opostos embargos de declaragao, foram rejeitados pelo acérdao de
fls. 632-642.

0 ICMBIO sustenta, em seu recurso especial, preliminarmente, ofensa
ao art. 1.022 do CPC, por nao terem sido sanados os vicios apontados
nos embargos de declaragcao. No mérito, aponta ofensa aos arts. 66, §
50, III do Coédigo Florestal, 11, 8§ 12 e 52, da Lei 9.985/2000 e
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267, IV, do Codigo de Processo Civil/73, por entender que (a) "A
caducidade do decreto expropriatério nao esta incluida dentre os
pressupostos processuais, motivo pelo qual nao poderia ter sido
conhecida de oficio pelo Magistrado" (fl. 655); (b) "Nas
desapropriagoes de propriedades inseridas nos limites de unidades de
conservagao (UC de Protegcao Integral), o interesse nao se da sobre a
propriedade singularizada nos registros imobiliarios, como acontece
nas desapropriacdoes para reforma agraria por exemplo, mas sobre todo
o territério que abriga biodiversidade portadora de atributos
naturais relevantes" (fl. 656); (c) "os Decretos que criam unidades
de conservagao nao caducam, eis que a desapropriagao para
regularizacao fundiaria das unidades de conservagao se da de forma
gradativa no tempo, conforme forem sendo identificadas e delimitadas
as areas" (fl. 657).

O MINISTERIO PUBLICO FEDERAL, por sua vez, sustenta ofensa aos arts.
11, § 52, da Lei 9.985/2000 e 66, III, § 59 III, da Lei
12.651/2012, por entender que (a) "o Poder Publico tem a obrigacao
de desapropriar imoveis particulares 1localizados no interior do
Parque Nacional do Itatiaia. E, no caso da implementagao de unidades
de conservagao, o Estado busca desapropriar em virtude de uma
utilidade publica difusa, consistente na preservacao do meio
ambiente ecologicamente equilibrado" (f1. 600); (b) "ha uma
sistematica diferenciada entre a desapropriacao prevista pelo
Decreto-lei n® 3.365/41 e as desapropriagoes requeridas pela Lei n?
9.985/2000, devendo o Decreto-Lei 33.65/41 ser compatibilizado com a
Constituicao federal e os ditames da lei que instituiu o SNUC" (fl.
600); (c) "No caso das desapropriacgoes para fins de regularizacao
fundidria de unidades de conservagcao, simplesmente nao existe
previsao expressa de caducidade. Até porque, o préprio ordenamento
juridico reconhece que a desapropriacao para regularizacao fundiaria
das unidades de conservagao se da de forma gradativa no tempo.
Portanto, nao ha que se falar em auséncia de promogao de atos
destinados a efetivar a utilidade publica" (fl. 602); e (d) "a
manutencao da decisao recorrida poderd inviabilizar de forma
concreta o processo de consolidagao territorial de inumeras unidades
de conservacao federais, ou, ao menos, atrasara de forma desmedida
sua conclusao, com prejuizo incalculavel para a sociedade, que
permanecera privada da efetiva implementagcao de relevantissimo
patriménio ambiental" (fl. 605).

Os recursos especiais nao foram admitidos pelo Tribunal de origem
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(fls. 680-685 e 739-745), dando origem aos presentes agravos.

E o relatério. Decido.

De inicio, verifico que a Corte de origem dirimiu,
fundamentadamente, a matéria submetida a sua apreciagao, tendo
apreciado os temas necessarios ao integral deslinde da controvérsia,
nao havendo omissao, contradicao, obscuridade ou erro material, no
acérdao recorrido, de modo que deve ser rejeitada a alegada violacao
ao art. 1.022 do CPC, constante do recurso especial interposto pelo
ICMBIO.

Com efeito, nao se pode confundir decisao contraria ao interesse da
parte com auséncia de fundamentacao ou negativa de prestacao
jurisdicional. Nesse sentido: EDcl no REsp 1.816.457/SP, relator
Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, DJe de 18/5/2020.

Com relagcao a matéria de fundo, os recursos especiais merecem
acolhimento. Com efeito, o Tribunal de origem assim decidiu a causa:
0 ICMBio alega que o Decreto n. 87.586/82 bastaria a constatacao de
utilidade publica do bem para fins expropriatérios, sendo certo que,
dadas as peculiaridades inerentes a desapropriagoes de areas
inseridas em uma unidade de conservacao de preservagao integral,
regida pela Lei 9.985/2000, seria inaplicavel o prazo quinquenal de
caducidade previsto no art. 10 do Decreto-Lei n. 3.365/41.
Verifica-se que a Unidade de Conservagao Parque Nacional de Itatiaia
foi instituida pelo Decreto n. 1713/1937, tendo o Decreto n.
87.586/82 ampliado a area protegida [2] . Nesse passo, descabe ao
Judicidrio imiscuir-se na discricionariedade administrativa para
decidir se o decreto expropriatério indicado expressa ou nao caso de
utilidade publica, a teor do art. 99 do Decreto- Lei n. 3.365/41
("Art. 90 Ao Poder Judicidrio é vedado, no processo de
desapropriagao, decidir se se verificam ou nao os casos de utilidade
publica").

Apesar de ultrapassado esse ponto, mister salientar que o processo
de desapropriacao foi ajuizado no ano de 2014, muitos anos apo6s a
criacao ou ampliacao de referido Parque.

Expirado, portanto, o prazo limite de cinco anos para se promover a
expropriagcao, prazo quinquenal previsto no Decreto-Lei n. 3.365/41
que, ao contrario do alegado pelos Apelantes, aplica-se a hipoétese,
conforme pontuado pelo juizo.

A caducidade a que faz referéncia o juizo a quo nao diz respeito ao
dispositivo legal de criacao da Unidade de Conservacao, mas sim a

expropriacao da referida area declarada como de utilidade publica.

Pagina 5 de 10



Jurisprudéncia/STJ - Decisdes Monocraticas

De fato, a caducidade do decreto de criagao de Parque Nacional
somente pode ser declarada por meio de lei, na exegese do art. 225
da Constituicao Federal. Nao ¢é possivel extinguir, revogar ou
declarar invalida criagao de Parque Nacional, enquanto unidade de
conservagao que €, mediante a mera declaragao de caducidade do
Decreto que o criou, uma vez que a caducidade somente se opera em
relagcao aos atos que dizem respeito a desapropriacao.

Nessa toada, o direito de expropriar areas declaradas de utilidade
publica decai em 5 (cinco) anos, a partir de sua decretagao,
conforme preconiza o art. 10 do Decreto-Lei 3.365/41 (fl. 581).
Ocorre que, conforme a Lei n. 9.985/2000, que regula o Sistema
Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza - SNUC, o parque
nacional (caso concreto em analise) é espécie de Unidade de Protecao
Integral (art. 892, III), destinada a preservagao de ecossistemas
naturais de grande relevancia ecolégica e beleza cénica,
possibilitando a realizacdao de pesquisas cientificas e o
desenvolvimento de atividades de educagao e interpretagao ambiental,
de recreagao em contato com a natureza e de turismo ecolégico (art.
11).

Nos termos da lei, a unidade é de posse e dominio publicos, e as
areas particulares incluidas em seus limites deverao ser
desapropriadas (art. 1, § 19, da Lei n. 9.985/2000).
Porém, a lei nao condiciona a criacao de unidades de conservagao a
desapropriacao das areas particulares. O que se exige sao estudos
técnicos e consultas publicas (art. 22, § 29 da Lei n. 9.985/2000),
e que haja ato do Poder Publico instituinte (art. 22 da mesma
norma).

Criada a unidade, as restricoes implementadas por lei sao imediatas,
nos termos do art. 28 da Lei n. 9.985/2000:

Art. 28. Sao proibidas, nas unidades de conservagao, quaisquer
alteracoes, atividades ou modalidades de utilizacao em desacordo com
0s seus objetivos, o seu Plano de Manejo e seus regulamentos.
Paragrafo uUnico. Até que seja elaborado o Plano de Manejo, todas as
atividades e obras desenvolvidas nas unidades de conservagao de
protecao integral devem se limitar aquelas destinadas a garantir a
integridade dos recursos que a unidade objetiva proteger,
assegurando-se as populacoes tradicionais porventura residentes na
area as condigoes e os meios necessarios para a satisfagao de suas
necessidades materiais, sociais e culturais.

Desse modo, com o decreto criador da unidade de conservagao, ao
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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, § 72, da Lei n. 9.985/2000:

Art. 22. As unidades de conservagao sao criadas por ato do Poder
Piublico. [...]

§ 72 A desafetacao ou redugao dos limites de wuma unidade de
conservagao s6 pode ser feita mediante lei especifica.

Nesse passo, a criacao da unidade, com todas as suas restrigoes
decorrentes diretamente da lei, sO6 pode ser revertida por lei ou,
evidentemente, eventual nulidade do ato instituidor. Assim, criada a
unidade, ha automatica declaracao de interesse estatal ambiental nos
iméveis da area afetada.

Desta forma, admitir a caducidade do ato declaratério de interesse
social ou wutilidade publica vinculado a criacao de unidade de
conservagao de dominio publico conduziria a uma aporia normativa, um
impasse 1legal sem resposta evidente quanto aos efeitos do ato,
prejudicando a propria seguranca juridica tanto dos proprietarios
quanto do meio ambiente. Isso porque estaria sendo admitida a
reducao ou extingao da unidade de conservacao por ato diverso da lei
especifica constitucionalmente exigida para o efeito. A contradigao
normativa deve ser evitada quando o ordenamento oferece solugao mais
integrada e condizente com os objetivos da lei.

No caso, a solucao passa pelo reconhecimento, primeiro, da
incompatibilidade entre a manutencao integral da propriedade privada
sobre os imoveis afetados pela unidade de conservagao e a caducidade
do interesse estatal na sua incorporacdo ao erario. E do texto legal
expresso que decorre a inafastabilidade do interesse estatal na
afetacao dos 1iméveis privados ao patrimoénio publico nas areas
destinadas a especial protegcao ambiental.

Assim, nao ha como fazer incidir o art. 10 do Decreto-Lei n.
3.365/1941 ou o art. 32 da Lei n. 4.132/1962, que impoem prazos
respectivos de 5 (cinco) e 2 (dois) anos para a desapropriagao
nesses casos, ao menos nao sem contrariar as normas alusivas as
unidades de conservacao de dominio publico. O mero decurso de prazo
que rege outras situacoes (desapropriacao de interesse social ou por
utilidade puUblica) nao deve conduzir ao desfazimento pratico ou
juridico da criagdao da unidade destinada a conservagao do meio
ambiente.

Nesse contexto, se a desapropriacao é consequéncia, nao premissa, da
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criacao da unidade de conservagao, o eventual descumprimento da fase
executiva da desapropriagao, com a correspondente indenizagao e
transferéncia legitima e formal do imoével privado ao dominio
publico, resulta nao na reversdo do fato juridico de criacdo da

unidade de conservacao, nem da imissao do Estado na posse do bem,

mas no cabimento da respectiva acao indenizatoria, por
caracterizagao do ilicito administrativo conhecido como
desapropriagao indireta. Nesse sentido:

ADMINISTRATIVO. AMBIENTAL. PROCESSUAL CIVIL. RECURSO ESPECIAL.
UNIDADE DE CONSERVAQRO DE DOMINIO PUBLICO (RESERVA EXTRATIVISTA).
DECRETO DE CRIAQAO. CADUCIDADE. NORMAS  GERAIS DE DIREITO
ADMINISTRATIVO. INTERESSE  SOCIAL E  UTILIDADE PUBLICA.
INAPLICABILIDADE. NORMA AMBIENTAL. PREVALENCIA. ESPECIALIDADE E
SUPERVENIENCIA. INTERESSE AMBIENTAL NA DESAPROPRIAQAO EM DECORRENCIA
DA PROPRIA LEI. PERMANENCIA ENQUANTO EXISTIR A UNIDADE DE
CONSERVAQAO. RETORNO AO DOMINIO PARTICULAR E REDUQAO DO TERRITORIO
PROTEGIDO. IMPOSSIBILIDADE. MANUTENQAO DAS RESTRIQGES AMBIENTAIS E
DOMINIAIS. RESSALVA DA TUTELA DO DIREITO DE PROPRIEDADE PELA VIA
INDENIZATORIA. RECURSO ESPECIAL PROVIDO.

1. Recurso especial interposto pelo Instituto Chico Mendes de
Conservagao da Biodiversidade - ICMBio contra acérdao do Tribunal
Regional Federal da 12 Regiao que manteve a disponibilidade dos
direitos de propriedade de particulares em area destinada a reserva
extrativista, pela caducidade do decreto expropriatoério.

2. A questao em discussao consiste em definir a possibilidade de
caducarem os efeitos expropriatérios 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
¢ 1inaplicavel aos atos vinculados as unidades de conservacao de
dominio publico, como é o caso da reserva extrativista, ante a
incompatibilidade entre as normas administrativas gerais da
desapropriacao (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 restricoes ambientais quanto o interesse expropriatério
do Estado sobre os iméveis afetados pelas unidades de conservagao de
dominio publico decorrem da proépria lei que regula essas unidades.

A lei do SNUC (Lei n. 9.985/2000) ¢é taxativa ao impor o dominio
publico, com consequente afetacao ao erario, dos imoéveis alcancados

por unidades de conservagao desse género: estacao ecolégica (art.
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92, § 19), reserva biologica (art. 10, § 12), parque nacional (art.
11, § 19), floresta nacional (art. 17, § 19), reserva extrativista
(art. 18, § 12), reserva da fauna (art. 19, § 192), e reserva de
desenvolvimento sustentavel (art. 20, § 29).

5. A especialidade e superveniéncia da Lei 9.985/2000 afasta as
normas gerais de desapropriacao 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 iméveis privados
afetados por unidades de conservacao de dominio publico decorre
diretamente da criagao dessas unidades, e perdura enquanto elas
existirem. 0 interesse expropriatério de carater ambiental nao se
confunde integralmente com o interesse social ou a wutilidade
publica, sendo regido pelas suas normas especificas, quando
incompativeis com as leis que regem as desapropriagoes
administrativas em geral.

7. A criagao de unidade de conservagao nao é revertida pelo decurso
do prazo para ajuizamento das agoes de desapropriacao dos imdveis
particulares afetados. Somente 1lei, em sentido estrito, pode
desafetar ou reduzir a é&rea de unidade de conservagao.

8. A desapropriacao dos bens privados afetados é consequéncia, nao
premissa, da criacao da unidade de conservacao de dominio publico.
9. Portanto: i) no ambito das unidades de conservagao de dominio
publico, o préprio ato de criagao da unidade corresponde a fase
declaratoria da etapa administrativa da agao de desapropriacao, que
afirma o interesse estatal nas areas privadas afetadas; ii) esse
interesse é de carater ambiental, distinto das declaragoes de
utilidade publica ou de interesse social; iii) o interesse publico
ambiental na 4area objeto de unidade de conservacdo de dominio
publico dura enquanto a propria unidade de conservagao nao for
extinta, por lei em sentido estrito, nao estando sujeito a
caducidade pela simples passagem de tempo.

10. O desatendimento do prazo para efetivacao do procedimento
administrativo expropriatério enseja eventual agao indenizatéria do
particular por desapropriagcao indireta ou limitagao administrativa,
observados os respectivos prazos prescricionais, mas Jjamais a
reversao automatica das restrigoes ambientais ou do dominio publico
resultantes diretamente, por forca de lei, da criagcao da unidade de

conservagdao. Os casos concretos deverao levar em conta, na

Pagina 9 de 10



Jurisprudéncia/STJ - Decisdes Monocraticas

indenizagao, a incidéncia ou nao de juros compensatérios (ante a
possivel auséncia de imissao estatal na posse), o passivo ambiental
a ser descontado do preco pago ao expropriado, o termo inicial da
prescricao e outros relevantes a solugcao da causa.

11. Declarado o interesse ambiental do Estado na area, pelo ato de
criacao da unidade de conservagao, nao é 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 declaragao de interesse
ambiental na desapropriacao (REsp n. 2.172.289/MA, relator Ministro
Afranio Vilela, Segunda Turma, julgado em 13/5/2025, DJEN de
29/5/2025).

Assim, o transcurso do prazo de cinco anos da data de criagao do
Parque Nacional de Itatiaia nao € Obice ao ajuizamento da agao
expropriatéria.

Isso posto, com fundamento no art. 253, paragrafo uUnico, II, c, do
RISTJ, conheco dos agravos para dar provimento aos recursos
especiais, para, reformando o acérdao recorrido, determinar o
retorno dos autos a origem, para que seja dado regular processamento
a acao de desapropriagao ajuizada pelo ICMBIO.

Intimem-se.

Brasilia, 27 de junho de 2025.

MINISTRO AFRANIO VILELA Relator
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