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INDENIZAGAO DA COBERTURA FLORESTAL EM DESAPROPRIAGOES:
UMA CONCEPCAO DE VALOR ORIENTADA PELA ECONOMIA VERDE

Guilherme Franzen Rizzo'

RESUMO

Nas desapropriacbes de areas particulares, a jurisprudéncia nacional atualmente tem negado
indenizacdo para areas com cobertura florestal que sejam consideradas areas de preservacgao.
Ocorre que mesmo sendo de preservagcao, as areas com cobertura florestal apresentam valores
econdmicos. Estudo realizado pela ONU e pelo Ministério do Meio Ambiente aponta a contribuicao
das unidades de conservagao para a economia nacional; utilizando para isso a moderna concepgao
de servicos ambientais. E com base nesse novo paradigma - de atribuicdo de valor econébmico aos
ecossistemas - que se constroi o artigo.

Palavras-chave: Desapropriacdo. Cobertura florestal. Servicos Ambientais.

ABSTRACT

In the expropriation of private property, national jurisprudence has denied compensation for areas with
forest cover that is considered protected areas. However areas with forest cover have economic
values. A study conducted by the UN and the Ministry of the Environment indicates the contribution of
conservation to the national economy, making use of modern conception of ecosystem services. It is
based on this new paradigm - the allocation of economic value to ecosystem - which was written this
article.

Keywords: Expropriation. Forest cover. Ecosystem Service.

1 INTRODUCAO

Dos atos administrativos gerais a desapropriacdo talvez seja aquele que
atinja os administrados com mais forca. A administracdo Publica pode, cumprindo os

' Advogado, sécio da Deboni, Rizzo & Sponton Advogados Associados. Especialista em Direito
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requisitos legais, retirar do cidaddao um bem que Ihe pertence, sem que esse sujeito
tenha cometido qualquer tipo de ilicito. O direito de propriedade, direito base de todo
o constitucionalismo moderno, é suplantado pela supremacia do interesse publico.
No entanto, para que a Administracdo Publica possa adquirir a propriedade do
cidadao, é necessario que justifique a necessidade ou a utilidade publica do bem
indicado, ou ainda, o interesse social e, o0 mais importante de tudo: indenize de

forma justa o proprietario.

A justa indenizacéo - por conta da afronta ao direito de propriedade que a
desapropriacao representa - € garantia fundamental do cidadao, que esta inserida
no inciso XXIV do art. 5° da Constituicdo Federal:

XXIV - a lei estabelecera o procedimento para desapropriagdo por
necessidade ou utilidade publica, ou por interesse social, mediante justa e
prévia indenizacdo em dinheiro, ressalvados 0s casos previstos nesta
Constituicao

E é justamente essa garantia fundamental da justa indenizacao, frente as
desapropriacoes onde ha cobertura florestal, que pretendemos analisar neste artigo.

2 ENTENDIMENTO JURISPRUDENCIAL

A lei que tem sido aplicada pelo Superior Tribunal de Justica ao analisar
questbes sobre a indenizagdao por cobertura vegetal é a lei que regulamenta as
disposicdes constitucionais relativas a reforma agraria — Lei n. 8.629/93. A norma
tem no caput do art. 12 (com redagdo atual dada pela MP 2.183-56/2001) a
indicacao de que a indenizagao sera justa se estiver incluido no preco o valor das

matas e florestas:
Art. 12. Considera-se justa a indenizagdo que reflita o prego atual de
mercado do imével em sua totalidade, ai incluidas as terras e acessoes

naturais, matas e florestas e as benfeitorias indenizaveis, observados os
seguintes aspectos: (...)
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Embora a regra seja clara, nem toda a mata ou floresta tem sido indenizada.

As areas de preservacdao permanente, por exemplo, sdo excluidas da

indenizacao, por “ndao serem passiveis de exploracdo econémica”:

ADMINISTRATIVO - INTERVENGAO DO ESTADO NA PROPRIEDADE
PRIVADA - DESAPROPRIACAO POR INTERESSE SOCIAL PARA
CRIACAO DE RESERVA EXTRATIVISTA - POSSIBILIDADE DE
DESAPROPRIACAO DO VALOR DA COBERTURA FLORESTAL EM
SEPARADO DA TERRA NUA - JUROS COMPENSATORIOS DEVIDOS
EM FACE DA SIMPLES PERDA DA POSSE.

1 A jurisprudéncia firmou-se no sentido de que a indenizagéo deve refletir o
valor de mercado do imdvel expropriado, sendo desimportante que a
avaliagéo da terra nua e da cobertura florestal seja efetuada em conjunto ou
separadamente, devendo-se excluir a area de preservacdo permanente,
tendo em vista que esta nao é passivel de exploragdo econémica.

(-r)
Agravo regimental improvido.

AgRg no REsp 872879 / AC

Ja as areas de reserva legal sao indenizaveis (mas nao no valor total da
mata) quando sobre essas areas houver plano de manejo aprovado pelas

autoridades competentes:

ADMINISTRATIVO. DESAPROPRIAGAO. VIOLAGAO DO ART. 535 DO
CPC. INEXISTENCIA. RESERVA LEGAL. COBERTURA VEGETAL.
INDENIZAGCAO. PLANO DE MANEJO. JUROS COMPENSATORIOS.
IMOVEL IMPRODUTIVO. INCIDENCIA. PERCENTUAL DOS JUROS
COMPENSATORIOS. MEDIDA PROVISORIA N. 1.577/97 E REEDIGOES.
JUROS MORATORIOS.

TERMO A QUO. ART 15-B DO DECRETO-LEI N. 3.365/41. HONORARIOS
ADVOCATICIOS. APLICACAO DA MEDIDA PROVISORIA N. 1.997-
37/2000.

(...)

2. A area dereserva legal de que trata o § 2° do art. 16 do Cddigo
Florestal é restricdo imposta a area suscetivel de exploragdo, de
modo que nao se inclui na area de preservacdo permanente. Nao se
permite o corte raso da cobertura floristica nela existente. Assim, essa area
pode ser indenizavel, embora em valor inferior ao da area de utilizagdo
irrestrita, desde que exista plano de manejo devidamente confirmado
pela autoridade competente.
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(...)

REsp 867.085/PR.

Assim como as areas de reserva legal, as demais areas — aquelas que nao
sofrem nenhum tipo de limitacdo administrativa — somente serdo indenizadas se os
proprietdrios comprovarem que as exploram de forma econbémica. Esse é
entendimento da 12 Sessdo do STJ (6rgao que resolve as divergéncias de direito
publico verificadas nas 12 e 22 Turmas daquele tribunal): a indenizacao por cobertura
vegetal somente cabe aqueles que comprovarem a exploragdo da cobertura

florestal.

EMBARGOS DE DIVERQENCIA ~ EM  RECURSO ESPECIAL.
DESAPROPRIACAQO. ESTACAO ECOLOGICA JUREIA-ITATINS.

1. A indenizacao pela cobertura vegetal, de forma destacada da terra nua,
esta condicionada a efetiva comprovagdo da exploragdao econdmica licita
dos recursos vegetais, situacdo ndo demonstrada nos autos.

(...)

EMBARGOS DE DIVERGENCIA EM RESP N¢ 251.315 — SP

Pelos arestos destacados, percebemos que na atual jurisprudéncia, a
indenizacao pelas coberturas florestais leva em consideragao: a) a caracteristica da
area a ser indenizada (florestas e matas sem restricbes administrativas, reservas
legais e areas de preservagao permanente); e b) a exploragdo econdmica autorizada

(se ha exploracao econémica ou nao).

E justamente no critério de exploragdo econdmica que se encontra o ponto
nodal do presente artigo, pois a jurisprudéncia sempre teve incrustada a ideia de que
a exploracdo econbmica € tdo-somente corte, € retira de arvores para fins

madeireiros.

Tal entendimento ndo é equivocado, pois por anos a sociedade sempre viu
nossas florestas como estoques de madeira. E a madeira — matéria-prima utilizada
até pouco tempo atras para quase tudo, inclusive moradia (quem nao tem uma avo
ou tia que ainda vive em casa de madeira?) — era extraida das matas nativas. E
muito recente a concepcgao do cultivo de florestas extrativistas, ou seja, de florestas
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plantadas exclusivamente para atender o consumo da madeira que utilizamos e

continuamos a demandar.

No entanto, a preservacao do meio ambiente foi restringindo cada vez mais
o0 modelo madeireiro-extrativista. E a sociedade (aqui tratada da forma mais ampla
possivel, incluindo nela os operados do direito, como os juizes e advogados) que
somente via valor na exploracao de madeiras das matas, foi concluindo que, se a
retirada de arvores para o corte era vedada, as matas e florestas deixavam de ter
valor. E sem valor, ndo ha mais incentivos para sua preservacao, afinal, quem ira
aplicar seus recursos, tempo, dinheiro, trabalho e investimentos para a preservacao
de um ecossistema, sem que nada receba em troca? Possuir areas de matas e

florestas passou a ser visto como um empecilho, um mau negécio.

E dessa base de orientacdo que surge a concepcdo de atribuicdo de valor
para ativos ambientais. A I6gica é simples: o ser humano s6 se dispde livremente a
realizar qualquer tipo de tarefa ou ato se for justamente retribuido por tal tarefa ou
ato. Foi por conta dessa ldgica, alias, que muitas das diversas florestas e matas hoje
estdo em pé, pois em tempos passados, seus proprietarios as viam como uma futura
fonte de renda; ou seja, florestas eram cultivadas e preservadas porque havia o

incentivo financeiro para aquele proprietario que as mantivesse.

A desvalorizacdo dos recursos de todos 0s recursos ambientais ou sua
valorizacao “zero” (incluidas ai as areas de preservacao permanente) tem como
consequéncia desincentivo a sua manutencao e preservacao. Entdo, para que todos
tenhamos um meio ambiente ecologicamente equilibrado, € essencial atribuirmos

valor as florestas e coberturas vegetais.

Mas como tangenciar tais valores para as florestas e recursos naturais?

3 O POTENCIAL ECONOMICO DAS COBERTURAS FLORESTAIS
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A ciéncia econdmica, que evoluiu nestas ultimas décadas, tem se ocupado
da funcdo. Dentre as areas que mais se desenvolveram esta a chamada “economia
verde”. O destaque é tamanho que o assunto foi um dos dois temas em foco na
Conferéncia Rio + 20.

A economia verde parte da ideia central de que um futuro sustentavel,
somente serd obtido se for efetiva a valoracdo das externalidades positivas
oferecidas pelos recursos naturais e oneradas as externalidades negativas
resultantes da sociedade de consumo. Ou seja, € necessario ultrapassar a
concepcao de que quem garante a sadia qualidade de vida através da manutencao
de um meio ambiente ecologicamente equilibrado nada recebe; e de que quem polui
gera residuos e/ou utiliza os recursos naturais de forma indiscriminada faz sem

qualquer tipo de contraprestacéo efetiva.

A Organizacao das Nagdes Unidas tem definido economia verde como?:

Uma economia que resulta em melhoria do bem-estar da humanidade e
igualdade social, a0 mesmo tempo em que reduz significativamente riscos
ambientais e escassez ecolédgica. Em outras palavras, uma economia verde
pode ser considerada como tendo baixa emissao de carbono, é eficiente em
seu uso de recursos e socialmente inclusiva. Em uma economia verde, o
crescimento de renda e de emprego deve ser impulsionado por
investimentos publicos e privados que reduzem as emissbes de carbono e
poluicdo e aumentam a eficiéncia energética e o uso de recursos, e
previnem perdas de biodiversidade e servigos ecossistémicos. Esses
investimentos precisam ser gerados e apoiados por gastos publicos
especificos, reformas politicas e mudangas na regulamentagédo. O caminho
do desenvolvimento deve manter, aprimorar e, quando possivel, reconstruir
capital natural como um bem econdmico critico e como uma fonte de
beneficios publicos, principalmente para a populagao carente cujo sustento
e seguranga dependem da natureza.

A valoragéo dos ativos ambientais tem sido feita levando em consideracao
os chamados servicos ambientais ou servicos ecossistémicos. A expressao passou
a ser empregada para referir-se a todos os beneficios gerados pelos recursos
ambientais, podendo tanto ser definido em bens (como exploracdo sustentavel de

2 PNUMA, 2011, Caminhos para o Desenvolvimento Sustentavel e a Erradicagdo da Pobreza —
Sintese para Tomadores de Decisao. Disponivel em www.unep.org/greeneconomy.
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madeira, por exemplo), quanto servigos propriamente ditos (como conservacao de

agua, lazer, recreacao, etc.).

Num estudo realizado pelo o Centro para Monitoramento da Conservagao
Mundial do Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente (UNEP-WCMC, na
sigla em inglés) e o Ministério do Meio Ambiente, sob a coordenagao técnica de
pesquisadores da Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro e da Universidade
Federal do Rio de Janeiro foi levantado o valor e o potencial financeiro das unidades

de conservacao brasileiras para a economia nacional.

O estudo® levou em consideragdo alguns dos mdltiplos servicos ambientais
que podem ser obtidos de ecossistemas preservados. Dentre eles, destacam-se:

a) Produtos florestais;

b) Uso publico;
c) Carbono;
d) Agua

Os produtos florestais seriam os produtos madeireiros (definidos como os
produtos lenhosos, como os troncos e galhos) e os nao-lenhosos (como 6leos
vegetais, resinas, esséncias, frutos, améndoas e sementes, fibras, corantes e partes
de vegetais com uso terapéutico, por exemplo). O uso publico seria utilizagao e
aproveitamento das unidades das florestas por meio da visita, independentemente
da motivacao do visitante (contemplacao, recreacdo, esporte, observacdo de aves,
turismo, ecoturismo, entre outros). A questao do carbono pode ser indicada como os
mecanismos criados para evitar as queimadas em florestas e manté-las
preservadas. Nesta senda, as florestas preservadas gerariam um valor — um crédito
— que seria comprado por aqueles poluidores que ainda ndo se adequaram as
praticas sustentaveis. Exemplos desses mecanismos sdo o REDD e o REDD + (sigla
em inglés dos projetos de Reducao de Emissbées por Desmatamento e Degradacao
Florestal desenvolvidas pela ONU?). Finalmente, tem-se a questdo da manutencao

* Estudo acessivel em: http://www.unep.org.br/publicacoes_detalhar.php?id_publi=90, consultado em
01 de junho de 2012.
* Mais informacdes sobre o programa de REDD da ONU, podem ser encontradas em: http://www.un-redd.org/
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dos recursos hidricos. Os estudos realizados verificaram os valores que a
preservacao dos recursos traz para o uso publico, para a agricultura e para geracao
de energia elétrica.

Alguns desses servicos ambientais ja estdo regrados em nosso pais. Os
artigos 47 e 48 da Lei dos Sistemas de Unidades de Conservagao (Lei n? 9.985/00),
por exemplo, determinam que, aquele que utiliza os recursos hidricos ou se
aproveita da protecdo ambiental para fins de geracdo de energia elétrica, deve
contribuir financeiramente com a protecdo e a implementagcdo das Unidades de
Conservagao:

Art. 47. O érgao ou empresa, publico ou privado, responsavel pelo
abastecimento de agua ou que faga uso de recursos hidricos, beneficiario
da protecdo proporcionada por uma unidade de conservagdo, deve
contribuir financeiramente para a protecéo e implementagédo da unidade, de
acordo com o disposto em regulamentacao especifica.

Art. 48. O 6rgédo ou empresa, publico ou privado, responsavel pela
geragao e distribuicdo de energia elétrica, beneficiario da protegdo oferecida
por uma unidade de conservagdo, deve contribuir financeiramente para a
protecdo e implementagdo da unidade, de acordo com o disposto em
regulamentacao especifica.

Outro destacado exemplo do uso sustentavel, que se caracteriza pela
prestacao de servicos ambientais, € a gestdo de florestas publicas, instituidas pela
Lei n? 11.284/06. Tal lei prevé a possibilidade de particulares, por concessao,
explorarem os produtos e servicos florestais que as florestas publicas podem

oferecer.

Analisando apenas os reflexos da preservacdo do meio ambiente nas
unidades de conservacgao, o relatério produzido pela parceria do Ministério do Meio
Ambiente (MMA) com o Programa das Nagdes Unidas para o Meio Ambiente
(PNUMA) aponta que a prestacao de servigcos ambientais traz grandes contribuicbes

para a economia nacional. Esses sdo alguns dos valores levantados:

e somente a producdo de madeira em tora nas Florestas

Nacionais e Estaduais da Amazénia, oriundas de areas manejadas segundo o
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modelo de concessao florestal, tem potencial de gerar, anualmente, entre R$
1,2 bilhdo a R$ 2,2 bilhdes (mais do que toda a madeira nativa atualmente
extraida no pais);

. a producdo de borracha, nas 11 Reservas Extrativistas
identificadas como produtoras, resulta em R$ 16,5 milhdes anuais; ja a
producado de castanha-do-para tem potencial para gerar, anualmente, R$ 39,2
milhdes, considerando apenas as 17 Reservas Extrativistas analisadas. Nos
dois casos, esses ganhos podem ser ampliados significativamente caso as
unidades de conservagdo produtoras recebam investimentos para
desenvolver sua capacidade produtiva;

. a visitacdo nos 67 Parques Nacionais existentes no Brasil tem
potencial para gerar entre R$ 1,6 bilhdo e R$ 1,8 bilhdo por ano,
considerando as estimativas de fluxo de turistas projetadas para o pais (cerca
de 13,7 milhdes de pessoas, entre brasileiros e estrangeiros) até 2016, ano
das Olimpiadas;

o a soma das estimativas de visitagdo publica nas unidades de
conservacao federais e estaduais consideradas pelo estudo indica que, se o
potencial das unidades for adequadamente explorado, cerca de 20 milhdes de
pessoas visitardo essas areas em 2016, com um impacto econdémico
potencial de cerca de R$ 2,2 bilhdes naquele ano;

. a criagdo e manutencéo das unidades de conservag¢ao no Brasil
impediu a emissédo de pelo menos 2,8 bilhdes de toneladas de carbono, com
um valor monetario conservadoramente estimado em R$ 96 bilhdes;

e considerando os limites do custo de oportunidade do capital
entre 3% e 6% ao ano, pode-se estimar o valor do “aluguel” anual do estoque
de carbono cujas emissdes foram evitadas pelas unidades de conservacao
entre R$ 2,9 bilhdes e R$ 5,8 bilhdes por ano, valores que superam os gastos
atuais e as necessidades de investimento adicional para a consolidacéao e
melhoria dessas unidades;

. no que tange aos diferentes usos da agua pela sociedade, 80%
da hidroeletricidade do pais vem de fontes geradores que tém pelo menos um
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tributario a jusante de unidade de conservacao; 9% da agua para consumo
humano é diretamente captada em unidades de conservacdo e 26% €
captada em fontes a jusante de unidade de conservagdo; 4% da agua
utilizada em agricultura e irrigacao € captada de fontes dentro ou a jusante de
unidades de conservacao;

e em bacias hidrograficas e mananciais com maior cobertura
florestal, o custo associado ao tratamento da 4&gua destinada ao
abastecimento publico € menor que o custo de tratamento em mananciais

com baixa cobertura florestal;

Todos esses valores foram contabilizados apenas nas unidades de
conservacgao. Qual nao seria o impacto na economia nacional se fossem tomadas
em consideracao todas as areas particulares, onde ha a preservacdo do meio

ambiente e dos recursos naturais?

Em vista disso, € importantissimo que se compreenda que a necessaria
manutencdo, preservacao e exploracdo sustentdvel ndo acontecerd apenas por
intermédio do Governo. Essas acdes cumprem também ao cidadao, proprietario de
terras com areas de florestas e recursos naturais. S6 que para que esses
particulares tenham interesses «incentivos» em preservar o meio ambiente em prol
da coletividade, lhes deve ser franqueado de forma plena o direito de fruir de sua

propriedade.

4 CONCLUSAO

Se a exploracdo sustentavel pode ser realizada em florestas publicas e
agrega valores da ordem de bilhdes de reais em nossa economia, por que nao
podera ser realizada em florestas particulares? Se os recursos hidricos sao
remunerados em unidades de conservagao publicas, por que nao seriam em areas

particulares onde ha reserva legal ou area de preservacdo permanente, que sao
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cuidadas e mantidas pelos proprietarios? Por certo que esses direitos cabem
também aos particulares! Afinal: a) o proprietario particular tem direito ao manejo
sustentavel de suas propriedades e direito a colher todos os frutos e rendimentos
que a propriedade puder lhe render; e somente a explorando de forma sustentavel é
que estara cumprindo com sua fung¢ao socioambiental; e b) a atividade econ6mica é
exclusividade dos particulares, a atuacao econémica por intermédio do Estado é a
excecao imposta pelo regime constitucional (art. 173 CF).

Cabe a nés todos, sem excecao, o dever de proteger e defender o meio
ambiente e seu uso e manejo devem ser realizados de forma ecologicamente
equilibrada. Para tanto, cumpre que seja apreendido e conferido o real valor das
areas naturais. Essa atribuicdo de valor também cabe, e muito, aos tribunais ao

analisarem casos de desapropriacao e indicar o justo valor da indenizacéao.

Ha que ser protegido o direito de propriedade contra a usurpacdo dessa
garantia fundamental pelo Poder Publico. Nao pode o Estado desapropriar areas de
terras, as quais ele indica como “sem valor econémico”, para posteriormente passar

a explorar economicamente 0s recursos naturais.

Neste novo paradigma que surge pela questdo da valoragcdo dos ativos
ambientais, € necessario que em qualquer desapropriacdo sejam considerados no
calculo do valor da indenizacdo nao apenas a terra nua e a cobertura florestal, mas
também o preco dos servicos ambientais do ecossistema desapropriado, sob pena
de ndo ser cumprida a garantia constitucional da justa indenizacdo e se permitir,

como consequéncia, o enriquecimento ilicito por parte o Poder Publico.

Por todas as ideias e reflexdes apresentadas neste trabalho, fica a
convicgao de que o preclaro Ex-Ministro do STF e Ex-Juiz da Corte Internacional de
Justica, Dr. Francisco Rezek, ainda mantém a razao por ter indicado que: “as matas
de preservacdo permanente sdo indenizaveis, visto que, embora proibida a
derrubada pelo proprietario, persiste seu valor econémico e ecoldgico.” — RE
100.717.
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