MINISTERIO PUBLICO

ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL

NOTA TECNICA CAOMA
N° 01/2023

REGULARIZACAO DE RESIDENCIAS UNIFAMILIARES
CONSTRUIDAS EM APP. CURSOS D’AGUA. AREAS
RURAIS CONSOLIDADAS. CODIGO FLORESTAL.
RESOLUCAO CONSEMA N° 481/2022. NAO
APLICACAO.

A presente Nota Técnica destina-se a analisar a existéncia de eventual conflito
instaurado a partir do advento da Resolugdo CONSEMA n? 481/2022 com as diretrizes da Lei
Federal n? 12.651/2012 (Cddigo Florestal Federal), considerando que ambas as normativas
disciplinam a tematica relativa a regularizagdo de ocupagbes/construcBes existentes em areas de
preservacao permanente de cursos d’agua, localizadas em areas rurais consolidadas, divergindo,
porém, no tocante ao marco temporal a ser observado: o Cddigo Florestal Federal, em seu artigo
61-A, estabelece como limite 22/07/2008, ao passo que o aludido ato normativo prevé a
possibilidade de regularizacdo para além dessa data. Se ndo, vejamos:

Art. 61-A. Nas Areas de Preservacio Permanente, é autorizada, exclusivamente, a
continuidade das atividades agrossilvipastoris, de ecoturismo e de turismo rural em areas
rurais consolidadas até 22 de julho de 2008.

[...]

§ 12. Serd admitida a manuten¢do de residéncias e da infraestrutura associada as
atividades agrossilvipastoris, de ecoturismo e de turismo rural, inclusive o acesso a essas
atividades, independentemente das determinag¢des contidas no caput e nos §§ 12 a 79,
desde que ndo estejam em area que ofereca risco a vida ou a integridade fisica das
pessoas.

Art. 22 As residéncias unifamiliares construidas de forma isolada em faixas marginais de
qualquer curso d’agua natural perene e intermitente, apds 22 de julho de 2008 e até a
data da publicacdo desta Resolugao, poderao ser regularizadas, desde que:

| — estejam localizadas em dreas rurais consolidadas;

Il — estejam localizadas fora das faixas minimas de recomposicao definidas no artigo 61-A
da Lei 12.651/2012;
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Il — possuam infraestrutura para tratamento dos efluentes sanitdrios, de acordo com a
legislagdo vigente e normas técnicas;

IV — possuam infraestrutura instalada de rede elétrica/hidraulica ou que a nova instalacdo
ndo implique em supressdo de remanescentes de vegetagdo nativa, excetuados os casos
previstos em lei. (grifos acrescidos)

A despeito do posicionamento firmado pelo CONSEMA e dirigido a este Centro de
Apoio Operacional do Meio Ambiente (CAOMA) através de manifestacdo carreada aos autos do
Procedimento de Gestdo Administrativa n2 00020.000.037/2023 (evento n2 0017, fls. 05/07),
reputa-se inviavel que uma resolucdo estadual altere a conceituagdo estabelecida pela legislagao
federal, mormente quando, em virtude das antinomias verificadas, representa o esvaziamento do
nucleo juridico protetivo e a consequente conferéncia de um tratamento deficiente ao bem
ambiental. Explica-se.

De plano, mister registrar haver o ordenamento juridico patrio incorporado a teoria da
Piramide de Kelsen, segundo a qual ha normas juridicas inferiores que, necessariamente, devem
guardar conformidade e respeito aquelas hierarquicamente superiores, conforme leciona o
especialista Pedro Lenza:

No direito percebe-se um verdadeiro escalonamento de normas, uma constituindo
o fundamento de validade de outra, numa verticalidade hierarquica. Uma norma,
de hierarquia inferior, busca o seu fundamento de validade na norma superior e
esta, na seguinte, até chegar a Constituicao, que é o fundamento de validade de
todo o sistema infraconstitucional®.

Nessa linha, a Resolugdo CONSEMA n? 481/2022, ao dispor sobre a regularizacdo de
residéncias construidas em dreas rurais consolidadas, justamente por consistir em norma
superveniente e hierarquicamente inferior, devia observancia as diretrizes do Cddigo Florestal
Federal, sob pena de nulidade/invalidade.

O ato administrativo normativo oriundo do CONSEMA ora em exame, porém, ao
ampliar a possibilidade de regularizacdo de residéncias construidas em areas rurais consolidadas
em periodo posterior a 22/07/2008, afrontou a prépria definicdo legal do que se compreende por

! LENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. 23. ed. Sdo Paulo: Saraiva Educacdo, 2019. p. 146.
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area rural consolidada, prevista no artigo 39, inciso IV, do Cddigo Florestal brasileiro, cuja diccdo
refere:

Art. 32 Para os efeitos desta Lei, entende-se por:

[...]

IV — drea rural consolidada: drea de imdvel rural com ocupacdo antrépica preexistente a
22 de julho de 2008, com edificacbes, benfeitorias ou atividades agrossilvipastoris,
admitida, neste ultimo caso, a ado¢do do regime de pousio;

Carece, pois, de legalidade, bem como de compatibilidade a pretensa regulamentac¢ao
trazida pela Resolugdo CONSEMA n? 481/2022 com o conceito juridico preexistente de area rural
consolidada disciplinado pela norma federal de regéncia, ndo podendo, por conseguinte,
prevalecer.

A impossibilidade de subsisténcia da Resolugdo CONSEMA n2 481/2022 decorre, ainda,
do fato de a dilacdo do limite temporal de construcdo das edificacGes passiveis de regularizagdo
implicar, ao fim e ao cabo, flexibilizacdo ainda maior do que o questionavel® tratamento juridico
diferenciado previsto pela Lei Federal n? 12.651/2012 para as intervengdes realizadas nas areas
rurais consolidadas até 22/07/2008.

Frisa-se, neste particular, que a escolha do marco temporal pelo regramento florestal
federal para a definicdo de areas rurais consolidadas acabou por desobrigar os infratores do dever
de recuperar o dano ambiental perpetrado e de recompor integralmente as dreas de preservacao
permanente, legitimando desmatamentos ilegais e degrada¢des ambientais, na trilha do alertado
por Leandro Almeida de Santana:

Por sua vez, Ellovitch (2010), expunha que anistia aos degradadores ambientais
representavam verdadeiro prémio a todos aqueles que infringiram a legislacdo florestal
até a data de 22.07.2008, penalizando aqueles empreendedores que arcaram com o 6nus
do cumprimento da fun¢do socioambiental da terra, estimulando a concorréncia desleal e
o descrédito das institui¢des publicas.

Causa maior apreensdo a consolidacdao de degrada¢des ambientais, pois beneficia quem
sempre desrespeitou a legislacdo ao permitir que mantenham as atividades agropecuarias

> Objeto de debate das ADI’S 4901, 4902 e 4903.
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e florestais instaladas em APPs, Reserva Legal e Uso Restrito, além de implicar em
desisténcia da reparagcdo dos danos causados, impedimento da regeneracdo de
ecossistemas impactados e perpetuacdo da degradacdo e da perda dos recursos
ambientais’.

Por certo, admitir-se, nos moldes propostos na resolucdao questionada, a amplificacdo
do préprio conceito de area rural consolidada para fins de autorizar a regularizagdo de
intervencgOes realizadas em periodo apds 22/07/2008 significaria o fomento a redugdo dos ja
restritos niveis de protecdo ecoldgica das areas de preservacdo permanente, pratica
absolutamente vedada pelo ordenamento juridico patrio.

Ndo parece menos relevante destacar que a protecdo outorgada as areas de
preservacao permanente se insere no nucleo duro de protecdo constitucional conferida ao meio
ambiente, o que é amplamente reconhecido pela jurisprudéncia patria guiada pelo Superior
Tribunal de Justica, ilustrada pela ementa do seguinte precedente:

PROCESSUAL CIVIL E AMBIENTAL. ACAO CIVIL PUBLICA. CONSTRUCOES EM AREA DE
PRESERVACAO PERMANENTE - APP. MARGEM DE RIO. MANGUEZAL. PRINCIPIO DE
PRESERVACAO DA INTEGRIDADE DO SISTEMA CLIMATICO. CODIGO FLORESTAL. ARTS. 1°-
A, PARAGRAFO UNICO, |, 3°, Il, 8°, CAPUT E §§ 2°, 4°, 64 e 65 DA LEI 12.651/2012. CRISE
HIDRICA E MUDANGCAS CLIMATICAS. ART. 5° Ill, E 11 DA LEI 12.187/2009. DIREITO A
CIDADE SUSTENTAVEL. ARTS. 2°, I, DA LEl 10.257/2001. REGULARIZACAO FUNDIARIA
URBANA. ART. 11, l e Il, e § 2°, DA LE| 13.465/2017. FUNDAMENTO ETICO-POLITICO DE
JUSTICA SOCIAL DO DIREITO A MORADIA EXCLUSIVO DE PESSOAS POBRES, MAS APLICADO
INDEVIDAMENTE PELO ACORDAO RECORRIDO A CASAS DE VERANEIO E
ESTABELECIMENTOS COMERCIAIS. AFASTAMENTO DA TEORIA DO FATO CONSUMADO.
SUMULA 613 DO STJ. REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA DE INTERESSE SOCIAL. DEVER
DO PODER PUBLICO DE FISCALIZAR. PRINCIPIO DE VEDACAO DO NON LIQUET. ART. 140,
CAPUT, DO CODIGO DE PROCESSO CIVIL DE 2015.

1. Trata-se, na origem, de Ac¢do Civil Publica ajuizada pelo Ibama contra particulares e a
Municipalidade de Pitimbu, Estado da Paraiba, pugnando por provimento judicial que
proiba a ampliacdo e determine a demoligdo de construgdes ilegais em onze imdveis
localizados na faixa marginal do rio Acau. Entre as edificagdes contestadas, incluem-se
bar, farmdcia, casas de veraneio e residéncias familiares. 2. Os fatos e a ocupacdo
irregular da Area de Preservacdo Permanente sdo incontroversos. Conforme apontou a
Corte de origem, os prédios embargados "foram erigidos as margens do Rio Acau, estando
inseridos em Area de Preservacio Permanente, por ofensa a distancia minima exigida

3 SANTANA, Leandro Almeida de. Areas rurais consolidadas em areas de preservagdo permanente e reserva legal.
Curitiba: Jurud, 2021. p. 71.
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para edificar-se nas bordas de rios". Em idénticos termos, a sentenca, apoiada em pericia,
confirma que as construgdes acham-se "'coladas' a margem do rio, invadindo, portanto, a
Area de Preservacdo Permanente marginal aos cursos d'agua" estabelecida pelo Cédigo
Florestal, em consequéncia causando 'dano ambiental também pelo langamento de
esgotos no Rio Acau, sendo que a reversao dessa situacdao dependeria da demolicdo dos
imoveis e da recuperacio da vegetacdo no local". AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE
(APP), PRESUNGAO ABSOLUTA DE INTOCABILIDADE, ROL TAXATIVO DE INTERVENGAO
EXCEPCIONAL, NATUREZA PROPTER REM E DANO IN RE IPSA 3. As Areas de Preservagio
Permanente formam o coracdo do regime juridico ambiental-urbanistico brasileiro no
quadro maior do desenvolvimento ecologicamente sustentavel. Ao contrario do que se
imagina, o atributo de zona non aedificandi também revela avultado designio de
proteger a saude, a seguranga, o patrimonio e o bem-estar das pessoas contra riscos de
toda a ordem, sobretudo no espaco urbano. Dai o equivoco (e, em seguida, o desdém)
de ver as APPs como mecanismo voltado a escudar unicamente servigos ecolégicos tao
indispensdveis quanto etéreos para o leigo e distantes da consciéncia popular, como
diversidade bioldgica, robustez do solo contra a erosido, qualidade e quantidade dos
recursos hidricos, integridade da zona costeira em face da forga destruidora das marés,
e corredores de fauna e flora.

4. Consoante o Codigo Florestal (Lei 12.6512012), "A intervencdo ou a supressdo de
vegetacdo nativa em Area de Preservacdo Permanente somente ocorrerd nas hipéteses
de utilidade publica, de interesse social ou de baixo impacto ambiental previstas nesta
Lei" (art. 8°, caput, grifo acrescentado). O legislador, iure et de iure, presume valor e
imprescindibilidade ambientais das APPs, presunc¢io absoluta essa que se espalha para
o prejuizo resultante de desrespeito a sua protecdo (dano in re ipsa), dai a
dispensabilidade de prova pericial. Logo, como regra geral, "Descabida a supressdo de
vegetacdo em Area de Preservacdo Permanente - APP que nio se enquadra nas hipdteses
previstas no art. 82 do Cddigo Florestal (utilidade publica, interesse social e baixo impacto
ambiental)" (REsp 1.394.025/MS, Rel. Min. Eliana Calmon, Segunda Turma, Dle
18/10/2013).

5. Encontrar-se a area destituida de vegetacdo nativa ou inteiramente ocupada com
construcdes ou atividades proibidas ndo retira dela o elemento legal congénito de
preservacdo permanente (= non aedificandi), qualidade distintiva insulada do estado atual
de plenitude ou pendria das funcdes ecoldgicas, pois, consoante a letra categérica da lei,
indiferente esteja "coberta ou ndo por vegetagdo nativa" (art. 3°, I, do Cédigo Florestal,
grifo acrescentado).

Exatamente por isso e também para ndo premiar o vilipendiador serelepe (que tudo
arrasa de um so6 golpe), a condicdo de completa desolagdo ecoldgica em vez de criar
direito de ficar, usar, explorar e ser imitado por terceiros, impde dever propter rem de
sair, demolir e recuperar, além do de pagar indenizacdo por danos ambientais causados e
restituir eventuais beneficios econdmicos diretos e indiretos auferidos (= mais-valia-
ambiental) com a degradacdo e a usurpacdo dos servigos ecossistémicos associados ao
bem privado ou publico - de uso comum do povo, de uso especial ou dominical.
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6. Nomeadamente quanto a "faixa ciliar", a jurisprudéncia do STJ ha tempos prescreve a
intocabilidade e o cunho propter rem dessa modalidade de APP: "em qualquer
propriedade", ndo podem as margens "ser objeto de exploracdao econébmica" e "aquele
que perpetua a lesdo ao meio ambiente cometida por outrem estd, ele mesmo,
praticando o ilicito", pois "se a manutencao da 4rea destinada a preservagao permanente
é obrigacdo propter rem, ou seja, decorre da relagao existente entre o devedor e a coisa,
a obrigacdo de conservagdo é automaticamente transferida do alienante ao adquirente,
independentemente deste Ultimo ter responsabilidade pelo dano ambiental” (REsp
343.741/PR, Rel. Min. Franciuli Neto, Segunda Turma, DJ de 7/10/2002).

7. Na Area de Preservacdo Permanente estdo proibidos usos econdmicos diretos,
ressalvadas hipdteses previstas em lista fechada, ou seja, estabelecidas por lei federal em
sentido formal, como utilidade publica, interesse social, e ainda assim respeitados rigidos
critérios objetivos de incidéncia e técnica hermenéutica (= interpretacdo restritiva). Para o
STJ, "estando a construcdo edificada em drea prevista como de preservacdo permanente,
limitacdo administrativa que, s6 excepcionalmente, pode ser afastada (numerus clausus),
cabivel sua demolicdo com a recuperacdo da area degradada", haja vista contrariedade
direta a dispositivos expressos do Cdodigo Florestal, que devem ser "interpretados
restritivamente" (REsp 1.298.094/SC, Rel. Min. Humberto Martins, Segunda Turma, DJe de
2.2.2016). Em sentido similar: "Induvidosa a prescricdo do legislador, no que se refere a
posicdo intangivel e ao carater non aedificandi da Area de Preservacio Permanente - APP,
nela interditando ocupagdo ou construgdo, com pouquissimas excec¢bes (casos de
utilidade publica e interesse social), submetidas a licenciamento" (Agint no REsp
1.572.257/PR, Rel. Min. Francisco Falcdo, Segunda Turma, DJe de 17.5.2019). Ou ainda:
"De acordo com o Cddigo Florestal brasileiro (tanto o de 1965, como o atual, a Lei 12.651,
de 25.5.2012) e a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente (Lei 6.938/81), a flora nativa,
no caso de supressdo, encontra-se uniformemente protegida pela exigéncia de prévia e
valida autorizacdo do 6rgdo ambiental competente, qualquer que seja o seu bioma,
localizacgdo, tipologia ou estado de conservacgdo (primdria ou secundaria). Além disso, em
se tratando de area de preservagdo permanente, a sua supressdo deve respeitar as
hipdéteses autorizativas taxativamente previstas em Lei, tendo em vista a magnitude dos
interesses envolvidos de prote¢do do meio ambiente" (REsp 1.362.456/MS, Rel. Min.
Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, DJe de 28.6.20130, grifo acrescentado).

8. No caso da vegetacgdo ciliar, em acréscimo ao amparo das aguas e a constituicao de
rede de corredores ecoldgicos, na sua ratio sobressai a intengao de prevenir deterioragdo
do leito fisico (calha) de cdrregos e rios e de inibir riscos gerados pelo acimulo de
sedimentos causadores de inunda¢des e de graves ameagas a vida e a poupanga da
populagdo, sobretudo da mais carente de recursos. "A prote¢do marginal dos cursos de
agua, em toda sua extensdo, possui importante papel de prote¢do contra o
assoreamento” (REsp 1.518.490/SC, Rel. Ministro Og Fernandes, Segunda Turma, DJe de
15.10.2018). DIREITO AO MEIO AMBIENTE ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO E DIREITO A
MORADIA 9. Entre os onze imdveis objeto da presente A¢do Civil Publica, had casas de
veraneio, bar e farmécia. E o conhecido artificio de que se servem grileiros ambientais,
pelo qual o ilegal em grau maximo - nas APPs urbanas, verdadeira infantaria precursora
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de destruicdo, mas em rigor embrido de gentrificacdo imediata ou futura do terreno nao
edificavel - langa mao da populagdo de baixissima renda como anteparo ético e de justica
social, pretexto esperto, mas vazio tanto de equidade como de legitimidade, destinado a
sustentar e a reter, em proveito individual, comercial e de lazer, ocupagdes, construgdes e
usos irregulares sobre espacos naturais legalmente protegidos em favor da coletividade.
Tudo agravado, na espécie dos autos, pela comprovagao inequivoca de que varias das
construcées foram erigidas em violagdo nao so a letra clara da lei, mas também em aberta
desobediéncia a autos de infracdo e interdi¢cao emitidos pelo Ibama.

10. No Estado Social de Direito, moradia é direito humano fundamental, o que ndo implica
dizer direito absoluto, ja que encontra limites em outros direitos igualmente prestigiados
pelo ordenamento juridico e com os quais convive em dialogo harmonico, entre os quais o
direito a saude, o direito a seguranca, o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado. Sdbios e civilizados seremos verdadeiramente reputados no dia em que o
desrespeito a blindagem legal das Areas de Preservacdo Permanente adquirir patamar de
repulsa no povo, similar a provocada pela edificacdo, residencial ou ndo, em terrrenos
ocupados por bens publicos iconicos nacionais - como a Praca dos Trés Poderes, em
Brasilia; o Parque do Ibirapuera, em S3o Paulo e o Aterro do Flamengo, no Rio de Janeiro.
11. A modalidade de conflito, em que se chocam direitos humanos fundamentais - p. ex.,
o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado e o direito a dgua, de um lado, e o
direito a moradia, do outro - ndo é desconhecida do Superior Tribunal de Justica. Em
precedente relativo a Represa Billings, que abastece milhdes de paulistanos, o STJ ja
decidiu que, "no caso, ndo se trata de querer preservar algumas arvores em detrimento
de familias carentes de recursos financeiros"; ao contrario, cuida-se "de preservacdo de
reservatoério de abastecimento urbano, que beneficia um nimero muito maior de pessoas
do que as instaladas na area de preservacdo. Assim, deve prevalecer o interesse publico
em detrimento do particular, uma vez que, in casu, ndo ha possibilidade de conciliar
ambos a contento. Evidentemente, o cumprimento da prestacdo jurisdicional causara
sofrimento a pessoas por ela atingidas, todavia, evitar-se-d sofrimento maior em um
grande nimero de pessoas no futuro; e disso ndo se pode descuidar" (REsp 403.190/SP,
Rel. Min. Jodo Otavio de Noronha, Segunda Turma, DJ de 14.8.2006, p. 259).

12. Inexiste incompatibilidade mortal entre direito a moradia e direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, a ponto de a realizagdo de um pressupor o sacrificio do
outro, falso dilema que nega a prdpria esséncia ética e juridica do direito a cidade
sustentavel (Lei 10.257/2001, art. 2°, I). No direito a moradia convergem a fungéo social e
a func¢do ecoldgica da propriedade. Por conseguinte, ndo se combate nem se supera
miserabilidade social com hasteamento de miserabiliadde ecoldgica, mais ainda porque
agua, nascentes, margens de rios, restingas, falésias, dunas e manguezais, entre outros
bens publicos ambientais supraindividuais escassos, finitos e infungiveis, existem somente
onde existem. Ja terreno para habitacdo ndo falta, inclusive nas grandes metrépolis: o que
carece é vontade politica para enfrentar o vergonhoso deficit habitacional brasileiro,
atribuindo-lhe posicao de verdadeira prioridade nacional.

13. Construcdes e atividades irregulares em Areas de Preservacdo Permanente, em
especial nas margens de rios, encostas, restingas e manguezais, sdo convite para tragédias
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recorrentes, até mesmo fatais, e prejuizos patrimoniais, devastadores, de bilhGes de reais,
gue oneram o orgamento publico, arrasam haveres privados e servem de canteiro fértil
para corrupcao e desvio de fundos emergenciais. Por exemplo, desastres urbanos
(inundagGes, desmoronamentos de edificacdes, escorregamento de terra, etc.) estdo em
curva ascendente, no contexto de agravamento da frequéncia, intensidade e danosidade
de eventos climdticos extremos e da vulnerabilidade de assentamentos humanos.

14. Na hipdétese dos autos, quanto aos carentes de tudo, que construiram suas casas
estritamente residenciais antes da autuacdo e interdi¢ao pelo Ibama, cabera ao Municipio
omisso assegurar-lhes apoio material, inclusive "aluguel social", e prioridade em
programas habitacionais, dever esse ndao condicionante nem impeditivo da execucdo
imediata da ordem judicial de remocao das construcdes ilegitimas.

15. Por ultimo, casas de veraneio e estabelecimentos comerciais ndo se encaixam, sob
nenhum angulo, no molde estrito de moradia para populacdo de baixa renda. Dai, em
Area de Preservacdo Permanente, ser "totalmente descabida a pretensdo de grupos de
pessoas que degradam referidas dreas para finalidades recreativas, acarretando 6nus
desmesurado ao meio ambiente e aos demais individuos" (Agint no REsp 1.760.512/MS,
Rel. Min. Regina Helena Costa, Primeira Turma, DJe de 27.2.2019, grifo acrescentado).
POPULACAO DE BAIXA RENDA E REGULARIZACAO FUNDIARIA URBANA DE INTERESSE
SOCIAL 16. O préprio Cédigo Florestal prevé procedimento administrativo peculiar, sob
rigorosos requisitos, para a regularizagdo fundidria urbana (Reurb) de interesse social e de
interesse especifico (Lei 12.651/2012, arts. 64 e 65), "na forma da lei". Tal fato indica ser
descabido ao Poder Judiciario, sem lei e, pior, contra lei existente, regularizar ocupacées
individualmente - edificacdo por edificagdo -, mais ainda na posicdo de 6rfao de cautelas e
estudos técnicos exigiveis da Administracdo, quando se propde a ordenar o caos
urbanistico das cidades.

17. Segundo o Cddigo Florestal (grifos acrescentados), "podera ser autorizada,
excepcionalmente, em locais onde a funcdo ecoldgica do manguezal esteja
comprometida, para execucdo de obras habitacionais e de urbanizacdo, inseridas em
projetos de regularizacdo fundidria de interesse social, em areas urbanas consolidadas
ocupadas por populagdo de baixa renda" (Lei 12.651/2012, art. 8°, § 2°). Impende
recordar que o legislador veda, "em qualquer hipdtese", a "regulariza¢do de futuras
intervengdes ou supressdes de vegetacdo nativa" bem como daquelas situagdes ilicitas
que estejam "além das previstas nesta Lei" (art. 8°, par. 4°). Trata-se de regularizagdo
administrativa coletiva, ou seja, a um sé tempo conduzida pelo Poder Executivo (portanto,
ndo judicial) e incidente sobre "nucleo urbano informal" (portanto, desarrazoado aplica-la
ad hoc, para regularizar ocupagGes individuais isoladas), tudo sob o palio da politica
urbana publica e mediante "a elaboragdo de estudos técnicos" e "compensagdes
ambientais" (Lei 13.465/2017, art. 11, 1 e ll, e § 2°). Tanto o Ministério Publico como a
Defensoria Publica possuem legitimacdo para requerer a Regularizagdo Fundiaria Urbana
? Reurb (Lei 13.465/2017, art. 14, IV e V). ADENSAMENTO POPULACIONAL, AREAS DE
PRESERVACAO PERMANENTE E NON LIQUET AMBIENTAL 18. O argumento de que a area
ilicitamente ocupada integra regidao de adensamento populacional ndo basta, de maneira
isolada, para judicialmente afastar a incidéncia da legislacdo ambiental. Aceita-lo implica
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referendar tese de que, quanto maior a poluicdo ou a degradacdo, menor sua
reprovabilidade social e legal, acarretando anistia tacita e contra legem, entendimento,
por débvio, antagbnico ao Estado de Direito Ambiental. Além disso, significa acolher
territérios-livres para a pratica escancarada de ilegalidade contra o meio ambiente,
verdadeiros desertos ecoldgicos onde impera ndao o valor constitucional da qualidade
ambiental, mas o desvalor da desigualdade ambiental.

19. Afastar judicialmente o regime das Areas de Preservacdo Permanente equivale a
abrigar, pela via obliqua, a teoria do fato consumado, na acepgdo tdo criativa quanto
inaceitavel de que o adensamento populacional e o carater antropizado do local dariam
salvo-conduto para toda a sorte de degradacdo ambiental. Vale dizer:

guanto mais ecologicamente arrasada a area, mais distante se posicionaria o guarda-
chuva ambiental da Constituicdo e da legislacdo. Em realidade, o reverso do que
normalmente se espera, na medida em que o jd elevado nimero de pessoas em situacdo
de miserabilidade ambiental ha de disparar, na mesma proporc¢ao, esforco estatal para
oferecer-lhes, por meio de ordenacado sustentavel do espaco urbano, o minimo ecoldgico-
urbanistico, inclusive com eventual realocacdo de familias. O STJ ndo admite, em tema de
Direito Ambiental, a incidéncia da teoria do fato consumado (Sumula 613). Na mesma
linha, a posi¢ao do Supremo Tribunal Federal: "A teoria do fato consumado ndo pode ser
invocada para conceder direito inexistente sob a alegacdo de consolidacdo da situacao
fatica pelo decurso do tempo. Esse é o entendimento consolidado por ambas as turmas
desta Suprema Corte. Precedentes: RE 275.159, Rel. Min. Ellen Gracie, Segunda Turma, DJ
11/10/2001; RMS 23.593-DF, Rel. Min. Moreira Alves, Primeira Turma, DJ de 2/2/01; e
RMS 23.544-AgR, Rel. Min. Celso de Mello, Segunda Turma, DJ de 21.6.2002" (RE
609.748/RJ AgR, Rel. Min. Luiz Fux, Primeira Turma, j. em 23/8/2011).

20. Em regido antropizada e de adensamento populacional, se a A¢do Civil Publica ndo
abarcar a totalidade dos infratores ou das infracGes ambientais, nada de processualmente
relevante expressa, porque inexiste obrigacdo legal de juntar comportamentos,
independentes, de degradacdo do mesmo bem ambiental tutelado, mormente por ser
incontestdvel que o autor, respeitadas as exigéncias legais, é gestor exclusivo da extensdo
subjetiva e objetiva que pretenda imprimir a demanda ajuizada. Sem falar que é inexigivel
litisconsércio necessario em tais violagdes massificadas:

"o loteamento irregular ou a ocupagao clandestina de bens dominicais do Poder Publico,
seja por se tratar de drea de preservagdo permanente ou comum do povo ... enseja a
possibilidade de o autor da agdo civil publica demandar contra qualquer transgressor,
isoladamente ou em conjunto, ndo se fazendo obrigatdria a formagdo de litisconsércio"
(REsp 1.699.488/RS, Rel. Ministro Gurgel de Faria, Primeira Turma, j. 13/12/2018).

21. Por isso, descabe a afirmagdo de que, por se tratar de "ponta de iceberg" em regido
"antropizada", seria imprdpria a interven¢do do Judicidrio. Primeiro, porque a
jurisprudéncia do STJ "ndo ratifica a aplicacdo dos principios da razoabilidade e da
proporcionalidade para manter dano ambiental consolidado pelo decurso do tempo"
(AgInt no REsp 1.542.756/SC, Rel. Min. Mauro Campbell Marques, Segunda Turma, DJe
2.4.2019). Segundo, porque a transgressdo de muitos ndo apaga o ilicito, nem libera todo
o resto para a pratica de novas infragdes. Terceiro, porque contrassenso imoral pregar a
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existéncia de direito adquirido a ilegalidade em favor de um, ou de uns, e em prejuizo da
coletividade presente e futura. Essa exatamente a posicdo do STJ enunciada
reiteradamente: "em tema de direito ambiental, ndo se cogita em direito adquirido a
devastacdo, nem se admite a incidéncia da teoria do fato consumado" (REsp
1.394.025/MS, Rel. Min. Eliana Calmon, Segunda Turma, DJe de 18.10.2013); "A natureza
do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado - fundamental e difusa - ndo
confere ao empreendedor direito adquirido de, por meio do desenvolvimento de sua
atividade, agredir a natureza, ocasionando prejuizos de diversas ordens a presente e
futura geragGes" (REsp 1.172.553/PR, Rel. Ministro Arnaldo Esteves Lima, Primeira Turma,
Dle de 4/6/2014); "Reafirmo a impossibilidade de sustentar a protecdo do direito
adquirido para vilipendiar o dever de salvaguarda ambiental. Essa protecdo juridica ndo
serve para justificar o desmatamento da flora nativa e a ocupacdo de espacos
especialmente protegidos pela legislacdo, tampouco para autorizar a manutencdo de
conduta nitidamente lesiva ao ecossistema" (Agint no REsp 1.545.177/PR, Rel. Min. Og
Fernandes, Segunda Turma, DJe de 22/11/20180).

22. No ordenamento juridico brasileiro, o legislador atribui ao juiz enormes poderes,
menos o de deixar de julgar a lide e de garantir a cada um - inclusive a coletividade e as
geracOes futuras - o que Ihe concerne, segundo o Direito vigente. Portanto, reconhecer
abertamente a infracdo para, logo em seguida, negar o remédio legal pleiteado pelo
autor, devolvendo o conflito ao Administrador, ele préprio corréu por desleixo, equivale a
renunciar a jurisdicdo e a afrontar, por conseguinte, o principio de vedacdo do non liquet.
Ao optar por ndo aplicar norma inequivoca de previsdo de direito ou dever, o juiz, em
rigor, pela porta dos fundos, evita decidir, mesmo que, ao fazé-lo, ndo alegue
expressamente lacuna ou obscuridade normativa, jd que as hipdteses previstas no art.
140, caput, do Cédigo de Processo Civil de 2015 estdo listadas de forma exemplificativa e
ndo em numerus clausus.

23. Recurso Especial provido.

(REsp n. 1.782.692/PB, relator Ministro Herman Benjamin, Segunda Turma, julgado em
13/8/2019, DJe de 5/11/2019.) (Grifos acrescidos)

Ademais, um dos principios norteadores da aplicacdo do direito ambiental consiste na

vedacdo do retrocesso ecolédgico, sobre o qual a prdpria ordem constitucional esta também

estruturada, “[...] cujo sentido aponta para a possibilidade de combater qualquer iniciativa que

represente marcha a ré em termos de protecao ambienta

”* a partir da criacdo de mecanismos

tendentes sempre ao incremento e a rigidez do tratamento mais protetivo ao bem ambiental.

4 MARCHESAN, Ana Maria Moreira. O fato consumado em matéria ambiental. Salvador: Editora JusPodivm, 2019. p.

275.
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A Constituicdo Brasileira praticamente acolhe o principio da vedacdo do retrocesso,
sendo nominalmente, implicitamente, em razao da combinagao dos arts. 32, inc. II, 42, inc. IV, 52, §
29, e 60, § 49.

A vedacdo ao retrocesso ambiental possui como escopo a limitacdo da liberdade de
construcao do legislador infraconstitucional, impedindo que este possa eliminar ou reduzir, total
ou parcialmente, de forma arbitraria e sem acompanhamento da politica vigente, o nivel de
concretizagdao e difusdo alcangado por normas que garantam o direito fundamental ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado.

O Min. Herman Benjamin considera o retrocesso como “a degradacdo da lei levando a

degradacio ambiental””.

Gize-se que, uma vez alcangado determinado grau de concretizacdo e efetividade de
uma norma constitucional definidora de direitos fundamentais, ha a criacdo de um direito
subjetivo, ficando o legislador proibido de suprimir ou reduzir essa concretizacdo sem a criacdo de
mecanismo equivalente ou substituto que seja mais protetivo. A negacdo do referido principio
significaria que o legislador dispde do poder de livremente tomar decisdes, ainda que em flagrante
desrespeito a vontade expressa do legislador constituinte.

Nesse sentido, vale colacionar o entendimento dos ilustres doutrinadores José
Joaquim Gomes Canotilho e José Rubens Morato Leite:

Deixe-se frisado que o direito fundamental do meio ambiente nao admite retrocesso
ecoldgico, pois estd inserido como norma e garantia fundamental de todos, tendo
aplicabilidade imediata, consoante o art. 52, §§12 e 29, da Constitui¢ao. Além do que o art.
60, §49, IV, também da Carta Magna, proibe proposta de abolir o direito fundamental
ambiental, nesse sentido considerado clausula pétrea devido a sua relevancia para o
sistema constitucional brasileiro, como direito social fundamental da coletividade. (grifo
nosso)° .

O principio da proibi¢cdao do retrocesso ambiental, portanto, busca proteger os titulares
dos direitos fundamentais, uma vez que ndo se pode elaborar uma norma infraconstitucional que

> BENJAMIN, Antonio Herman. Principio da proibicdo do retrocesso ambiental. Brasilia: Senado Federal, 2011. p. 72.
6 CANOTILHO, José Joaquim Gomes, LEITE, José Rubens Morato leite. Direito constitucional ambiental brasileiro.
S&o Paulo: Saraiva, 2007, p. 198
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venha a retroceder as garantias e tutelas juridicas a um nivel de protecdo inferior aquele
visualizado e posto no momento presente. No caso sob analise, a questdao é ainda mais clara
porquanto o recuo pretendido deriva de norma infralegal.

Trilhando esse raciocinio, importa ressaltar que o referido principio se qualifica como
um dos pilares do Estado de Direito Ambiental, encontrando fundamentacdo no art. 225 da Carta
Magna, haja vista a existéncia de uma dimensdo socioambiental da dignidade humana que atinge
nao sé as presentes como as geragdes vindouras.

De igual sorte, o 6rgao ambiental estadual, ao assim agir, na contramdo do dever que
Ihe é imposto por forca do disposto no artigo 225, caput e § 12, da Constituicio Federal,
desprotegeu ainda mais o meio ambiente, afrontando o principio da protecdo insuficiente ou
deficiente.

Sobre o tema, ensinam Ingo Sarlet e Tiago Fensterseifer:

Posto de outra forma, se, por um lado, o ente estatal ndo pode atuar de modo excessivo,
intervindo na esfera de protecdo de direitos fundamentais a ponto de desatender aos
critérios da proporcionalidade ou mesmo a ponto de violar o nucleo essencial do direito
fundamental em questdo, também é certo que o Estado, por forca dos deveres de
protecdo aos quais esta vinculado, ndo pode omitir-se ou atuar de forma insuficiente na
promocdo e protecdo de tal direito, pena de incorrer em violacdo a ordem juridico-
constitucional.

[...]

Se considerarmos o regime constitucional ecoldgico consagrado pela CF/1988, a ndo
atuagdo (quando Ihe é imposto juridicamente agir) ou a atuacgdo insuficiente (de modo a
ndo proteger o direito fundamental de modo adequado e suficiente), no tocante
a medidas legislativas e administrativas voltadas ao combate a degradacdo do meio
ambiente, pode ensejar até mesmo a responsabilidade do Estado, inclusive no sentido de
reparar os danos causados a individuos e grupos sociais afetados pelos efeitos negativos
dos danos ambientais.

Cabe ao Estado, portanto, por forca dos seus deveres de protecdo para com os direitos
fundamentais, assegurar uma tutela efetiva de tais direitos, especialmente no que tange —
0 que assume uma posicdo de destaque para a esfera dos direitos sociais e ambientais —a
garantia do minimo existencial ecoldgico, que, nesse contexto, atua como uma espécie de
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garantia do ndcleo essencial do direito fundamental ao meio ambiente, aspecto que sera
retomado mais adiante.

[...]

A insuficiéncia manifesta de protec¢ao estatal — por exemplo, auséncia ou insuficiéncia
da legislagcio em dada matéria, conforme ja se pronunciou o STF — caracteriza violagao
ao dever ou imperativo de tutela imputado ao Estado pela Constituicdao, e,
consequentemente, a inconstitucionalidade da medida, tenha ela natureza omissiva ou
comissiva. Isso, por certo, torna possivel o controle judicial de tal déficit de agir do ente
estatal, por forca, inclusive, da prépria vinculacdo do Poder Judicidrio (no sentido de
um poder-dever) aos deveres de protecdo, de modo que se Ilhe impde o dever de rechaco
da legislacdo e dos atos administrativos inconstitucionais, ou, a depender das
circunstancias, o dever de correcdo de tais atos mediante uma interpretacdo conforme a
Constituicdo e de acordo com as exigéncias dos deveres de protecdo e da
proporcionalidade’. (grifos nossos)

Mesmo que se faga uma interpretagao menos lesiva ao meio ambiente, considerando
gue a aplicacdo da Resolucdo para fins de regularizacdo de residéncias e da infraestrutura
associada as atividades agrossilvipastoris, de ecoturismo e de turismo rural (incluindo o acesso a
essas atividades) deve ser precedida de aprovacdao do CAR e de apresentacdo de PRA, nos moldes
destacados pelo CONSEMA na manifestacdo encaminhada a este CAOMA, a incompatibilidade
dessa norma juridica com o Cddigo Florestal Federal é patente, ndo demandando esforco
interpretativo extremado. Ademais, pode ela estar sendo aplicada por municipios licenciadores,
replicando ilegalidades e afrontas a legislacdo ambiental vigente.

Conclui-se, assim, haver a Resolu¢gdo CONSEMA n2 481/2022 conferido protecdo
deficitaria as areas de preservacdo permanente em compara¢do com o regramento nacional
estabelecido pelo Cédigo Florestal, o que deve ser de pronto coibido.

Encaminhe-se cdpia desta Nota Técnica ao GAT-MP e a Promotoria de Justica de
Defesa do Meio Ambiente de Porto Alegre, para as providéncias que entender cabiveis. Divulgue-
se por e-mail a todos os colegas com atribuicdo na drea ambiental, através de e-mail-circular.

7 SARLET, Ingo Wolfgang; FENSTERSEIFER, Tiago. Proibicao de protegao insuficiente e direito a um meio ambiente
equilibrado. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2020-ago-14/direitos-fundamentais-proibicao-protecao-
insuficiente-meio-ambiente-equilibrado. Acesso em: 28 jun. 2023.
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Porto Alegre, 29 de junho de 2023.

Ana Maria Moreira Marchesan,
Procuradora de Justica,
Coordenadora do CAOMA.
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