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RESUMO

Muito embora o Cédigo Florestal brasileiro estabeleca as Areas de Preservagdo Permanentes
(APPs) urbanas como espagos ambientais com protecao especial ndo destinados a exploracao
econdmica e a habitacdo humana, visando, dentre outros, a promog¢do do bem-estar da
populagdo ja que essas areas sdao, comumente, mapeadas por risco iminente se ocupadas, a
realidade ¢ que o fato contradiz a norma. A incidéncia de edificagdes irregulares
impulsionadas pela segregacdo socioespacial decorrente da auséncia ou insuficiéncia de
fiscalizacdo permite questionar se tal situacdo enseja a responsabilizacdo civil omissiva no
exercicio do poder de policia, j& que incumbeao Municipio a emissdo de licenga para construir
e a intervencao por orgaos de defesa civil. Pautado em pesquisa exploratoria, bibliografica e
interdisciplinar, este trabalho sustenta a hipotese de que compete ao ente local responder
objetivamente pelos danos decorrentes de omissdes pertinentes a atuagdo fiscalizatoria
relacionada as ocupacgdes irregulares em APPs urbanas. Porém, ndo cabe a Administragao
Publica a prerrogativa de garantidora universal de direitos, ainda mais se constatada a culpa
concorrente dos proprios ocupantes. O estudo conclui que a reserva do possivel ndo afasta a
responsabilidade civil ambiental nem reduz o dever de reparacdo integral, podendo apenas ser
considerada, quando objetivamente comprovada, na organizacdo material e temporal do
cumprimento de medidas estruturais complexas. Conclui, ainda, que a remogao de familias
pode revelar-se juridicamente necessaria como medida de protecdo ambiental e de seguranga,
especialmente diante de riscos insuscetiveis de eliminacdo ou controle, devendo ser
acompanhada de providéncias assistenciais e habitacionais, como reassentamento, aluguel

social ou inclusdo prioritaria em programas de moradia adequada.

Palavras-chave: Areas de Preservacdo Permanente urbanas; poder de policia; ocupagdes

irregulares; responsabilidade civil do Estado; clausula da reserva do possivel.



ABSTRACT

Although the Brazilian Forest Code establishes urban Permanent Preservation Areas (APPs)
as environmentally protected spaces not intended for economic exploitation or human
habitation—aiming, among other things, to promote the well-being of the population, since
these areas are commonly identified as posing imminent risk if occupied—the reality
contradicts the law. The prevalence of irregular structures driven by socio-spatial segregation
resulting from the absence or inadequacy of oversight raises the question of whether this
situation gives rise to civil liability for omission in the exercise of police powers, given that it
is incumbent upon the Municipality to issue building permits and to enable intervention by
civil defense agencies. Based on exploratory, bibliographic, and interdisciplinary research,
this study supports the hypothesis that the local government is objectively liable for damages
resulting from omissions in its oversight activities related to irregular occupations in urban
protected areas (APPs). However, the Public Administration cannot be regarded as a universal
guarantor of rights, particularly where the concurrent fault of the occupants themselves is
established. The study concludes that the “reservation of the possible” doctrine does not
exclude environmental civil liability or reduce the duty of full reparation, and may only be
taken into account, when objectively demonstrated, in determining the material and temporal
organization of compliance with complex structural measures. It further concludes that the
removal of families may prove legally necessary as a measure of environmental protection
and safety, especially where the risks cannot be eliminated or controlled, and must be
accompanied by social and housing assistance measures, such as resettlement, housing

assistance, or priority inclusion in adequate housing programs.

Keywords: Urban Permanent Preservation Areas; police power; illegal occupations; civil

responsibility of the State; clause of the reservation of the possible.
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INTRODUCAO!

O objeto desta pesquisa ¢ a responsabilidade civil ambiental do Municipio pela
omissdo no exercicio do poder de policia diante de ocupagdes irregulares instaladas em Areas
de Preservacdo Permanente (APPs) urbanas para fins habitacionais. Investiga-se,
especificamente, o seguinte problema: a ocupacgdo irregular de APP urbana para fins
habitacionais, decorrente da auséncia ou insuficiéncia de fiscalizagdo estatal, é apta a ensejar a
responsabilizagao civil do Estado por omissao no exercicio do poder de policia?

Para sustentar essa investigag¢do, adota-se como marco tedrico central a perspectiva de
segregacdo socioespacial desenvolvida por Milton Santos (2004), especialmente sua
formulagdo sobre os dois circuitos da economia urbana, complementada pelas contribuigdes
de Jodao Sette Whitaker Ferreira (2005) e Ana Fani Alessandri Carlos (2020) acerca da
segregacdo socioespacial, da propriedade e da exclusdo urbana. Esse referencial ¢ o eixo a
partir do qual se torna possivel compreender a ocupacdo irregular de APPs ndo como
resultado isolado de condutas individuais contrdrias a lei, mas como expressdo de um
processo historico de seletividade estatal e distribuicdo desigual dos riscos urbanos e
ambientais, processo que, justamente por envolver a atuacdo (ou a omissao) diferenciada do
poder publico sobre o territorio, € o que permite aferir, mais adiante, a existéncia ou ndo de
responsabilidade civil do Estado pela omissao fiscalizatoria.

E a partir dessa chave interpretativa que se pode afirmar: enquanto determinados
territorios sao submetidos a planejamento, fiscalizagdo e investimentos publicos continuos,
outros se desenvolvem a margem da regulagdo estatal, reproduzindo formas precérias de
ocupa¢do do solo e expondo seus habitantes a enchentes, deslizamentos, auséncia de
saneamento basico e inseguranca juridica da posse, condigdes incompativeis com o conteudo
juridico do direito a moradia adequada. Quando essas ocupagdes incidem sobre APPs
urbanas, evidencia-se uma tensdo entre o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado e o direito social & moradia, tensdo que ndo pode ser resolvida sem reconhecer a
indivisibilidade e a interdependéncia desses direitos.

Complementam esse marco teorico central outros referenciais que sustentam o tema.

No campo da informalidade urbana e do direito a cidade, dialoga-se com Edésio Fernandes

' Em observéancia ao art. 9.°, inciso I, alinea “c”, da Portaria CNPq n.° 2.664/2026, que institui a Politica de
Integridade na Atividade Cientifica, declara-se a utilizagdo de ferramentas de Inteligéncia Artificial Generativa
(IAG), notadamente ChatGPT, Gemini, Notebook LM e a plataforma AdaptaOne26, como instrumentos
auxiliares de apoio a elaboragdo do presente trabalho. O uso restringiu-se a revisdo textual, reorganizagao e
reducdo de trechos, apoio a formatagdo e aperfeicoamento estilistico do manuscrito, sem substitui¢do da autoria
intelectual, da analise critica, da selecdo metodologica, da interpretagdo dos dados empiricos ou das conclusdes
desenvolvidas pelos autores.
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(2010) e Nabil Bonduki (1994). Para a analise da vulnerabilidade socioambiental e do racismo
ambiental, recorre-se a Selene Herculano (2008), Jiuliani Santos Rocha e Priscila Elise Alves
Vasconcelos (2018). Na articulacdo entre moradia, dignidade humana e protecao ambiental,
utilizam-se as formulag¢des de Ingo Wolfgang Sarlet e Tiago Fensterseifer (2014), Jos¢ Afonso
da Silva (2010), Edis Milaré (2015) e Luis Paulo Sirvinskas (2020). No campo do Direito
Administrativo ¢ da responsabilidade estatal, a pesquisa apoia-se em Maria Sylvia Zanella Di
Pietro (2023), José dos Santos Carvalho Filho (2023), Margal Justen Filho (2023), Celso
Antdnio Bandeira de Mello (2015) e Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2014).

Parte-se da hipotese de que cumpre aos Municipios responder objetivamente pelos
danos decorrentes de omissdes no exercicio do poder de policia, hipdtese na qual se insere a
deficiéncia fiscalizatéria quanto as ocupagdes irregulares em APPs urbanas. Nao obstante, a
Administragdo Publica ndo pode ser algada a condicdo de garantidora universal de direitos,
sobretudo diante da eventual culpa concorrente dos proprios ocupantes. Nessa perspectiva
analisa-se a pertinéncia da invoca¢ao da reserva do possivel como fator de mitigacdo do dever
de indenizar, sendo juridicamente razodvel, em determinadas circunstancias, a remocao de
familias como medida compensatoria, com vistas a protecdo do direito a moradia. O objetivo
geral do trabalho ¢ analisar os pressupostos e os limites da responsabilidade civil ambiental do
Municipio pela omissdo no exercicio do poder de policia diante de ocupacdes irregulares
destinadas a moradia em APPs urbanas.

Como objetivos especificos, busca-se: compreender a relacdo entre urbanizacao
brasileira, segregacdo socioespacial e formagdo de assentamentos informais; examinar o
regime juridico das APPs urbanas e as hipoteses excepcionais de intervencao e regularizagio;
identificar as atribuigdes municipais relacionadas ao ordenamento territorial, ao
licenciamento, a fiscalizagdo ambiental e a prevengdo de riscos; e verificar de que modo a
omissdo administrativa pode integrar a cadeia causal do dano ambiental, bem como quais
medidas reparatérias, ambientais e habitacionais podem ser impostas ao ente publico.

Quanto a metodologia, trata-se de pesquisa exploratoria, qualitativa, bibliogréfica,
documental e interdisciplinar, fundamentada na analise da legislacdo constitucional,
ambiental, urbanistica e administrativa, com destaque para a Constitui¢do Federal de 1988, a
Lei n.° 6.938/1981, o Cddigo Florestal, a Lei de Parcelamento do Solo Urbano, o Estatuto da
Cidade, a Lei n.° 12.608/2012, a Lei n.° 13.465/2017 e a Lei Complementar n.° 140/2011,
além de precedentes do Supremo Tribunal Federal (STF) e do Superior Tribunal de Justica
(STJ) relacionados a protecdo das APPs, a regularizacdo fundiaria, a teoria do fato

consumado, a responsabilidade civil ambiental do Estado e a reserva do possivel. A
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abordagem ¢ complementada por dados do IBGE e por documentos internacionais relativos
ao direito a moradia adequada e ao desenvolvimento urbano sustentavel.

O trabalho estd estruturado em trés capitulos. O primeiro analisa o desplanejamento
urbano, a seletividade estatal e a segregacdo socioespacial, relacionando a formagdo de
ocupacdes irregulares a insuficiéncia das politicas habitacionais e a distribui¢do desigual dos
riscos ambientais, além do conteido do direito a moradia adequada e dos conceitos de
vulnerabilidade socioambiental e racismo ambiental. O segundo capitulo aborda o regime
juridico das APPs, suas funcdes ecoldgicas e sociais, as hipoOteses excepcionais de
intervengdo, os limites da Regularizagdo Fundidria Urbana por Interesse Social (Reurb-S) em
APPs e o poder de policia ambiental e urbanistico. O terceiro capitulo investiga os
pressupostos da responsabilidade civil ambiental do Municipio por omissdo fiscalizatoria,
dever especifico de atuagdo, dano, nexo causal, condi¢dao de poluidor indireto, solidariedade
de execugado subsidiaria, teoria do risco integral, reparacdo integral e instrumentos processuais
cabiveis, analisando também os limites da reserva do possivel e as medidas de protecdo
ambiental e habitacional aplicaveis as familias residentes em areas de risco ou de preservagao

permanente.
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CAPITULO 1 - O DESPLANEJAMENTO URBANO E O CRESCIMENTO
DESORDENADO DAS CIDADES: AS OCUPACOES IRREGULARES COMO
RESPOSTA A SEGREGACAO SOCIOESPACIAL

1.1 (Des)planejamento urbano, seletividade estatal e segregacio socioespacial

O contexto socioespacial brasileiro ¢ marcado por desigualdades territoriais, pela
fragmentacdo urbana e pela consolidacdo de formas precarias de ocupacdo do solo,
fendmenos que se intensificam especialmente nas periferias de cidades de médio e grande
porte. Longe de decorrer de circunstiancias episodicas ou exclusivamente de escolhas
individuais, tal configuragdo espacial resulta de um processo historico caracterizado pela
insuficiéncia do planejamento estatal e pela reproducdo sistematica de mecanismos sociais
excludentes, que contribuiram para a produ¢do de um espaco urbano desigual.

Como observa Cunha (2010), parcela significativa da desordem urbana decorre das
limitagdes enfrentadas pelo Poder Publico no exercicio efetivo de suas fungdes de gestao e
regulagdao, especialmente diante das pressdes sociais € econdmicas incidentes sobre o
territério. Em outras palavras, o exercicio do poder de policia necessario a ordenagdo urbana
foi marcado por omissdes, seja pela auséncia de fiscalizagdo, pela insuficiéncia técnica ou
pela atuacdo tardia, o que contribuiu para a expansao das ocupacdes urbanas irregulares e para
o crescimento desordenado das cidades, sobretudo a partir da década de 1930.

Nao obstante, a narrativa de uma suposta incapacidade estatal generalizada no
ordenamento das cidades ¢ controvertida, pois ndo se verifica a mesma insuficiéncia de
atuacdo nos territorios ocupados pelas parcelas economicamente favorecidas da populagao,
conforme ressalta Ferreira (2005). Segundo o autor, o que se observa ¢ a atuacdo de um
Estado seletivo e, portanto, segregador, cuja intervengdo no territdrio se orienta por uma
logica dual: de um lado, o planejamento se faz presente de forma estruturada, assegurando
infraestrutura, valorizacao imobiliaria e seguranca juridica nos espagos destinados as camadas
mais favorecidas; de outro, verifica-se um padrao persistente de insuficiéncia regulatoria e de
investimentos publicos nas areas ocupadas por parcelas da populagdo em situacdo de
vulnerabilidade (Ferreira, 2005; Bonduki, 1994).

Essa interpretacdo estrutural, contudo, ndo significa que toda falha administrativa
especifica decorra necessariamente de uma escolha consciente ou deliberada do agente
publico. A identificagdo de um padrdo histérico de atuacdo estatal seletiva deve ser
distinguida da analise juridica de cada omissdo concreta, na qual podem concorrer limitagdes

materiais, técnicas, institucionais ¢ orgamentarias efetivamente demonstradas.
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A seletividade estatal reflete uma logica estrutural em que o Estado, inserido nas
pressoes da economia globalizada, orienta parcela significativa de seus recursos para os
territorios e grupos funcionalmente integrados aos circuitos de valorizagcdo do capital,
relegando as periferias a condi¢des recorrentes de insuficiéncia de infraestrutura e servigos
publicos (Ferreira, 2005; Bonduki, 1994). No caso brasileiro, tal dindmica resulta em um
hiato entre o planejamento formal, voltado prioritariamente para os setores inseridos na rede
de consumo global, e a regulagdo insuficiente das areas periféricas, o que contribui para a
desvalorizagdo dos modos populares de produgdo do espaco, especialmente da
autoconstrucdo, das praticas comunitarias de ocupagdo do solo (Bonduki, 1994) e das
identidades étnico-raciais dos grupos que ali residem.

A chamada desordem urbana, portanto, ndo se configura apenas como desvio
acidental, mas como resultado de uma gestdo que distribui de forma desigual os recursos, os
investimentos e os instrumentos de planejamento urbano. Nesse contexto, a auséncia de
planejamento formal nas periferias contribui para a manutencdo da fragmentagdo
socioespacial e para a redugdo dos custos associados a reproducdo da forca de trabalho
(Ferreira, 2005; Bonduki, 1994).

A compreensdo da segregacdo socioespacial pode ser aprofundada a partir da
contribuicdo de Milton Santos (2004), especialmente por meio da teoria dos dois circuitos da
economia urbana. Segundo o autor, o espago urbano em paises em desenvolvimento ¢
estruturado de forma seletiva, a partir da coexisténcia de um circuito superior, vinculado a
atividades modernas, intensivas em capital e com maior acesso a bens e servigos, € de um
circuito inferior, formado por atividades de baixa escala, voltadas a absor¢do da populagdo
excluida dos padrdes formais de producdo e consumo (Santos, 2004).

Essa divisdo ndo se restringe a dimensdao econdmica, projetando-se diretamente na
organizagdo do espaco urbano, na medida em que condiciona o acesso diferenciado a
infraestrutura, servicos e oportunidades (Santos, 2004; Fernandes, 2010). Assim, a segregacao

socioespacial ndo se limita a oposicao entre areas formais e informais, mas se manifesta,

2 A teoria dos dois circuitos da economia urbana, formulada por Milton Santos na década de 1970, propde que o
espago urbano nos paises subdesenvolvidos ¢ um sistema bipolar composto por dois subsistemas
interdependentes. O circuito superior € resultado direto da modernizagéo tecnologica, caracterizando-se por ser
capital-intensivo, de organizac¢do burocratica, escala elevada e acesso ao crédito institucional. O circuito inferior
surge como resposta indireta @ modernizagdo, servindo de refiigio a populagdo ndo absorvida pelo setor
moderno, operando em pequena escala, com tecnologias adaptadas e crédito ndo institucional. Santos (2004)
enfatiza que ndo se trata de um dualismo, mas de uma unidade funcional na qual o circuito inferior ¢ dependente
e subordinado ao superior, dotado de uma racionalidade propria de sobrevivéncia que o autor denomina
"equilibrio da miséria". (Santos, 2004).
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sobretudo, na desigual capacidade de acesso as fungdes urbanas, evidenciando o carater
estrutural da exclusao no processo de produgdo do espago.

Essa estrutura dual do espaco urbano nao opera apenas como fendmeno econdémico ou
urbanistico, mas também como forma de controle social exercida sobre determinados grupos
populacionais. A partir de uma leitura articulada dessas contribuigdes, € possivel aproximar a
analise econdomica de Milton Santos (2004) a releitura foucaultiana desenvolvida por
Azevedo, compreendendo a segregagdo nao apenas como resultado das for¢as de mercado,
mas também como produto de relagdes de poder inscritas no territorio (Santos, 2004;
Azevedo, 2018).

Desse modo, a seletividade estatal pode ser compreendida ndo apenas como incuria
administrativa, mas como um arranjo de poder que organiza o espago urbano de forma
estruturalmente desigual. Com base na concepg¢do foucaultiana de biopoder, Azevedo (2018)
relaciona a disciplina dos corpos e o controle da populagdo a sua distribuicdo em espagos
territorializados, apontando a segregagdo socioespacial como uma forma de isolamento e
concentragdo dos grupos socialmente vulnerabilizados.

Nessa perspectiva, a concentracdo da populagdo trabalhadora em territorios
periféricos, marcados pela insuficiéncia de infraestrutura, regulagdo e servigos publicos,
permite que ela permaneca integrada a dindmica produtiva da cidade, embora excluida dos
beneficios econdmicos e urbanisticos associados aos espacgos valorizados (Azevedo, 2018;
Azevedo; Vieira, 2015). A segregacao territorial pode, assim, funcionar como mecanismo de
reproducdo das relagcdes de poder e das hierarquias urbanas, mantendo determinados grupos
em condi¢cdes de vulnerabilidade ao mesmo tempo que preserva sua inser¢do funcional na
estrutura econdmica da cidade.

Cumpre ressalvar, contudo, que a leitura estrutural aqui adotada, a qual identifica na
seletividade estatal um padrdo histérico de produgdo do espago urbano, ndo dispensa, no
plano juridico, a andlise das circunstancias concretas de cada omissdo. A constatagdo de que a
auséncia de planejamento opera, em escala macrossocial, como mecanismo de segregagao,
nao equivale a afirmar que toda e qualquer falha fiscalizatoria estatal decorra de escolha
deliberada, podendo concorrer, em cada caso, limitagdes materiais, técnicas € or¢amentarias
reais da Administracdo local. Essa distin¢do entre o diagnostico estrutural e a aferi¢do juridica
da conduta do Estado em situagdes concretas sera relevante para o exame das consequéncias
de sua omissao no exercicio do poder de policia.

Esse quadro de exclusdo estruturalmente produzida é o ponto de partida necessario

para o exame dos direitos fundamentais sistematicamente violados por essa dindmica, em
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especial o direito a moradia adequada, cuja precarizagdo nao pode ser dissociada das relagdes

de poder que organizam o espago urbano brasileiro.

1.2 Direito a moradia adequada e a indivisibilidade dos direitos fundamentais

Nesse contexto de producdo desigual do espago urbano e de consolida¢do de padroes
excludentes, o reconhecimento juridico da moradia como direito fundamental nao se
apresenta como mera evolugdo normativa, mas como resposta necessaria as dindmicas
estruturais de exclusdo que caracterizam o processo de urbanizacdo (Silva, 2010; Fernandes,
2010).

O direito a moradia foi expressamente incorporado ao rol dos direitos sociais pela
Emenda Constitucional n.° 26, de 2000, que o incluiu no art. 6° da Constituicdo Federal de
1988, consolidando-o como elemento indispensavel a garantia da dignidade da pessoa
humana. Nesse cendrio, a adequada compreensdo desse direito exige a distingdo entre os
conceitos de habitacdo e moradia, os quais, embora usualmente tratados como sindénimos,
possuem conteudos distintos e relevantes implicagdes juridicas e sociais (Schweizer; Pizza
Junior, 1997). Enquanto a habitacdo se refere predominantemente a estrutura fisica destinada
ao abrigo, a moradia compreende uma relagdo mais ampla de estabilidade, seguranca,
pertencimento e acesso as condi¢des materiais indispensaveis a vida digna.’

Sob essa Otica, a segregacao socioespacial reflete o proprio processo de producao do
espaco urbano, evidenciando a responsabilidade do poder publico ndo apenas no controle do
uso e ocupagdo do solo, mas, sobretudo, na oferta e na distribui¢do territorialmente desigual
de servigos essenciais, como saude, educacdo e infraestrutura sanitaria e viaria (Cunha, 2010).

A compreensao do direito a moradia adequada exige sua interpretacdo em articulagao
com outros direitos, de modo a assegurar a dignidade da pessoa humana. Nesse sentido, o art.
225 da Constituicdo Federal de 1988, ao garantir o direito ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado como condi¢ao essencial a sadia qualidade de vida, evidencia que a promogao de
condigdes dignas de existéncia ultrapassa a esfera individual, pressupondo a existéncia de um

ambiente urbano adequado.

> A habitagdo refere-se a estrutura fisica destinada ao abrigo humano, o imével em si, representando uma
dimensdo material vinculada a existéncia de um espago de residéncia. A moradia, por sua vez, apresenta
conteido mais amplo, abrangendo o conjunto de condi¢des indispensaveis a uma vida digna, como o acesso a
infraestrutura urbana, saneamento basico, mobilidade, servigcos publicos, seguranca e adequada inser¢do no
espago urbano (Schweizer; Pizza Junior, 1997; Bedg, 2015).
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Nessa mesma linha, o art. 182 da Constitui¢do Federal de 1988 estabelece que a
politica de desenvolvimento urbano deve ser orientada a realizagdo das fung¢des sociais da
cidade e a promocdo do bem-estar coletivo, reforcando o carater estrutural da organizagao
urbana na concretizacao desse direito.

Assim, a efetivacdo desse direito ndo se limita a oferta de unidades habitacionais.
Pressupde a inser¢do da habitagdo em um contexto territorial que proporcione seguranga da
posse, acessibilidade, infraestrutura, salubridade, protecdo contra riscos € acesso aos servicos
essenciais. Essas condigdes, em grande medida, ndo se verificam nas areas marcadas pela
ocupagao irregular do solo urbano (Bedé, 2015; Cunha, 2010; Fernandes, 2010).

No plano internacional, o direito a moradia adequada encontra fundamento normativo
no art. 11 do Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (PIDESC),
internalizado pelo Decreto n.° 591/1992, que reconhece o direito de toda pessoa a um nivel de
vida adequado, inclusive a moradia. O contetido desse direito foi densificado pelo Comentério
Geral n.° 4 do Comité de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais da ONU (1991), que
identifica como elementos constitutivos da adequacgdo habitacional a seguranca juridica da
posse, a habitabilidade, a localizacdo e a disponibilidade de servigcos e infraestrutura,
parametros que coincidem, em larga medida, com a distingdo entre habitagdo e moradia
adotada neste trabalho (Schweizer; Pizza Junior, 1997; Bed¢, 2015).

Esse compromisso também se projeta na participagdo do Brasil no Programa das
Nacgodes Unidas para os Assentamentos Humanos (ONU-Habitat) e na adesdo a Agenda 2030
para o Desenvolvimento Sustentavel. A Nova Agenda Urbana, adotada na Conferéncia
Habitat III, em 2016, ¢ o Objetivo de Desenvolvimento Sustentdvel 11 reforcam o
compromisso de promover cidades inclusivas, seguras, resilientes e sustentaveis
(UN-HABITAT, 2020). Destaca-se, para o objeto deste trabalho, a meta 11.1, que prevé, até
2030, “garantir o acesso de todos a habitagdo segura, adequada e a prego acessivel” e
urbanizar os assentamentos precarios, bem como a meta 11.7, voltada ao acesso universal a
espacos publicos seguros e verdes, especialmente para grupos em situacao de vulnerabilidade
(ONU, 2015, p. 27; UN-HABITAT, 2020)".

O principio da indivisibilidade dos direitos fundamentais estabelece que os direitos
civis, politicos, sociais, econdmicos e ambientais formam uma unidade inseparavel e

interdependente, voltada a realizacdo integral da dignidade da pessoa humana (Sarlet;

* A Meta 11.7 dos ODS estabelece que as nagdes devem, até 2030, "proporcionar o acesso universal a
espacos publicos seguros, inclusivos, acessiveis e verdes, particularmente para as mulheres e criangas,
pessoas idosas e pessoas com deficiéncia" (ONU, 2015, p. 27).
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Fensterseifer, 2014). Trata-se de formulacdo consagrada na Declara¢do e Programa de Ac¢ao

3

de Viena (1993), segundo a qual todos os direitos humanos sdo “universais, indivisiveis,
interdependentes e inter-relacionados” (ONU, 1993, p.4). Sob essa Otica, a protegdo de um
direito nao pode ocorrer de forma isolada ou em sacrificio absoluto de outro, pois a violagao
de uma categoria de direito fundamental compromete as demais. No ordenamento juridico
brasileiro, essa compreensdo encontra respaldo na Constituicdo Federal de 1988, que inseriu a
protecao ambiental no ambito da Ordem Social (art. 225), evidenciando sua estreita relacao
com a promog¢ao do bem-estar coletivo e da dignidade da pessoa humana (Silva, 2010).

Essa unidade entre as dimensdes social e ambiental da dignidade da pessoa humana
encontra expressao concreta na jurisprudéncia do STF. No julgamento da Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n.° 708/DF, a Corte reconheceu uma
dimensdo ecologica inerente ao principio da dignidade da pessoa humana, exigindo um
patamar minimo de qualidade e integridade ecoldgica como premissa para uma vida digna e
para o exercicio dos demais direitos fundamentais, e afirmou, ainda, a vedagdo a protecao
insuficiente do direito ao meio ambiente sadio e equilibrado.” Embora o Tribunal ndo
empregue, como razao de decidir, a expressao “indivisibilidade dos direitos fundamentais”, ¢
possivel extrair dessa compreensdo uma logica de interdependéncia entre a protegdo
ambiental, a dignidade da pessoa humana e os demais direitos fundamentais.

A incidéncia desse principio ¢ central para a andlise do conflito entre o direito a
moradia adequada e a protecao das APPs em contexto urbano, na medida em que afasta a
premissa de que a efetivacdo de um desses direitos exige a mitigagdo do outro. Ao contrario,
parte-se da compreensao de que ambos podem e devem ser compatibilizados por meio de uma
abordagem socioambiental integrada. Como ja assinalado, a moradia adequada transcende o
abrigo fisico, exigindo condi¢cdes ambientais salubres, acesso a saneamento bdasico e
seguranga contra riscos geotécnicos (Schweizer; Pizza Junior, 1997; Bedg, 2015).

Nessa perspectiva, moradia e meio ambiente equilibrado ndo se opdem, mas se
integram como dimensdes complementares da dignidade no espaco urbano. E essa,
igualmente, a diretriz extraida da medida cautelar na ADI n.° 3.540/DF. No caso concreto,o
STF, ao apreciar a disciplina da supressdo de vegetagdo em APPs, assentou que para a
efetividade do principio do desenvolvimento sustentavel se faz necessario o equilibrio entre as

exigéncias de cunho econdmico e ecoldgico, sem que a solucdo do conflito entre valores

> No julgamento, conhecido como “caso do Fundo Clima”, a Corte reconheceu a dimensdo ecologica da
dignidade da pessoa humana e a vedacdo a protegdo insuficiente em matéria ambiental, afirmando ainda o dever
estatal de agir. (Brasil, STF, ADPF n.° 708/DF).
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constitucionais relevantes comprometa ou esvazie o conteudo essencial dos direitos
fundamentais envolvidos.® Desse modo, no contexto da problematica analisada, observa-se
que os principios envolvidos ndo apresentam natureza absoluta, exigindo interpretacao
harmonizadora capaz de compatibilizad-los conforme as particularidades do caso concreto
(Mendonga, 2018; Silva, 2010).

No caso das ocupagdes irregulares consolidadas, a aplicagdo desse principio impede
que a atuacao estatal se restrinja a dimensao repressiva. Se o desplanejamento urbano empurra
populagdes vulnerabilizadas para areas ambientalmente sensiveis, a resposta estatal ndo pode
se resumir ao sacrificio desproporcional de sua dignidade ou a simples remocdo
desacompanhada de medidas sociais e habitacionais.

A indivisibilidade exige, ao contrario, a integracdao entre tutela ambiental e politicas
habitacionais, de modo que a protecao do meio ambiente caminhe ao lado do saneamento, da
promog¢do da moradia adequada e, quando juridicamente cabivel, da REURB-S (Sirvinskas,
2020). Exige, ainda, reconhecer que os individuos privados de direitos sociais basicos sdo os
que mais sofrem com a degradagdao ambiental, acumulando o 6nus dos riscos ecoldgicos e da
exclusao social (Herculano, 2008; Rocha; Vasconcelos, 2018). Por fim, impde que o exercicio
do direito de propriedade e a fiscalizagdo estatal se orientem pela fun¢do socioambiental da
propriedade, assegurando a qualidade de vida da coletividade, inclusive das geracdes futuras,
nos termos do art. 225 da Constitui¢do Federal (Silva, 2010).”

Dessa forma, o principio da indivisibilidade atua como fundamento ético e juridico
para que o poder de policia ambiental seja exercido de modo proporcional (Mendonga, 2018;
Justen Filho, 2023), harmonizando a prote¢ao dos processos ecoldgicos com a justica social e
a dignidade humana no espago urbano, diretriz que serd retomada no exame dos limites do

poder de policia sobre as APPs.

1.3 Vulnerabilidade socioambiental e racismo ambiental: favelas, ocupacdes irregulares
e conflito entre moradia e prote¢cio ambiental

A busca por cidades inclusivas confronta-se com uma realidade na qual a negacao de

direitos e a exposi¢do a riscos ndo sdo distribuidas de forma aleatoria entre a populacdo. A

6 Registre-se que a agdo foi posteriormente julgada prejudicada por perda superveniente de objeto (2015), em
razdo da revogacgdo da Lei n.° 4.771/1965 pelo Cddigo Florestal de 2012, permanecendo, contudo, a relevancia
doutrindria e jurisprudencial dos fundamentos assentados na medida cautelar. (Brasil. STF. ADI n.° 3.540/DF).

7 Nesse sentido, os precedentes fundadores RE 134.297/SP e MS 22.164/SP, ambos de relatoria do Min. Celso de
Mello, que qualificam o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado como direito fundamental de
terceira geracgdo, de titularidade difusa e vinculado a dignidade da pessoa humana. (Brasil, STF, RE 134.297/SP,
j- 13.06.1995; Brasil, STF, MS 22.164/SP, j. 30.10.1995)
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precariedade habitacional® no Brasil revela uma seletividade historica que destina os maiores
onus socioambientais do desenvolvimento a grupos especificos (Herculano, 2008; Ferreira,
2005), demonstrando que a segregacdo urbana brasileira também apresenta relevante
dimensao racial e étnica (Herculano, 2008; Rocha; Vasconcelos, 2018). Essa faceta da
exclusdo, que penaliza grupos dotados de menor capacidade de influéncia nas esferas
decisoérias, permite compreender a crise urbana brasileira a partir do conceito de racismo
ambiental.

Conforme apontam Rocha e Vasconcelos (2018) e Herculano (2008), a perpetuacao do
racismo ambiental implica, na pratica, a condenacdo de parcelas de populagdes tradicionais,
ribeirinhos, pescadores, pantaneiros e quilombolas, a condi¢des precérias de vida. Isso ocorre
porque esses grupos sao, reiteradamente, deslocados ou mantidos em areas instaveis e
vulneraveis, denominadas zonas de sacrificio, sendo obrigados a conviver com riscos
constantes (Herculano, 2008; Rocha; Vasconcelos, 2018).

Embora o conceito tenha sido desenvolvido e aplicado em diferentes contextos
territoriais e sociais, interessa a este trabalho, especialmente, sua incidéncia sobre as
populagdes urbanas vulnerabilizadas, concentradas em favelas, periferias e assentamentos
informais caracterizados pela insuficiéncia de infraestrutura e pela exposicdo a riscos
socioambientais.

Nesses territorios, os individuos ficam expostos tanto a eventos naturais, como
enchentes e deslizamentos, quanto a impactos agravados pela agdo humana, a exemplo da
contamina¢do do solo por esgoto, agrotdxicos e outros agentes quimicos (Herculano, 2008;
Rocha Vasconcelos, 2018). Trata-se, portanto, de uma dinadmica estrutural que ndo apenas
compromete a qualidade de vida, mas revela a distribui¢do desigual dos riscos ambientais,
incidindo de forma desproporcional sobre esses grupos.

Essa exposi¢do seletiva ao risco se materializa concretamente nas favelas e demais
formas de ocupagdo irregular, onde a precariedade habitacional e a fragilidade ambiental se
sobrepdoem.

O cenario evidencia a distingdo entre habitacdo e moradia, aspecto relevante para a
andlise das ocupagdes irregulares. A existéncia de uma estrutura fisica destinada ao abrigo

ndo se confunde com a efetivagdo do direito a moradia adequada. Em assentamentos

8 Neste trabalho, a expressdo “precariedade habitacional” é empregada em sentido amplo, abrangendo situagdes
de inseguranga da posse, insuficiéncia de infraestrutura e servigos publicos essenciais, inadequagao construtiva,
superlotacdo, comprometimento excessivo da renda com moradia e localizagdo em areas sujeitas a riscos
ambientais. N@o se confunde, portanto, exclusivamente com o déficit habitacional quantitativo (IBGE, 2024, p.
11-15).
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informais, embora haja edificacdes destinadas a habitagdo, essas construcdes frequentemente
ndo atendem aos requisitos minimos de dignidade, seguranca, salubridade, infraestrutura e
estabilidade da posse, o que revela o descompasso entre a realidade territorial e o parametro
normativo constitucional.

E possivel evidenciar o cenario retratado por meio de dados empiricos que
demonstram a dimensdo da precariedade habitacional no Brasil, especialmente nos
assentamentos informais, nos quais se verificam, de maneira recorrente, a auséncia de
infraestrutura bésica, a irregularidade fundidria e a exposi¢cdo a riscos ambientais (Ferreira,
2005; Fernandes, 2010; Cunha, 2010). Nesse sentido, o Instituto Brasileiro de Geografia e

Estatistica (IBGE) conceitua favelas e comunidades urbanas:

Favelas ¢ comunidades urbanas expressam a desigualdade socioespacial da
urbanizacdo brasileira. Retratam a incompletude - no limite, a precariedade - das
politicas governamentais e investimentos privados de dotagdo de infraestrutura
urbana, servigos publicos, equipamentos coletivos e protecdo ambiental aos sitios
onde se localizam, reproduzindo condi¢des de vulnerabilidade. Estas se tornam
agravadas com a inseguranca juridica da posse, que também compromete a garantia
do direito a moradia e a protegdo legal contra despejos for¢ados e remocdes. (IBGE,
2024, p. 52-53)

A defini¢do evidencia que a vulnerabilidade desses territorios ndo decorre apenas da
informalidade da posse, mas também da insuficiéncia de infraestrutura, servigos publicos,
equipamentos coletivos e protecao ambiental.

Segundo dados do Censo Demografico de 2022, o IBGE estima que a populagdo
brasileira totaliza 203.080.756 pessoas, das quais 177.508.417 (87,4%) residem em area
urbana e 25.572.339 (12,6%) em area rural. Desse total, 16.390.790 pessoas (8,1% da
populagdo brasileira) residem em favelas e comunidades urbanas, ao passo que 186.689.966
(91,9%) residem fora desses aglomerados. Os dados podem ser visualizados nos Graficos 1 e

2.
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Grafico 1 - Distribuig@o percentual da populacdo brasileira por situagdo do domicilio

Area rural
12,6%
Area urbana
87,4%
Fonte: IBGE, Censo 2022
Grifico 2 - Distribuiggo percentual da populaggo residente em favelas e fora de favelas
Em favelas
8,1%

Fora das favelas
91,9%

Fonte: IBGE, Censo 2022

Os dados demonstram que a precariedade habitacional ndo constitui fendémeno

residual, mas elemento estruturante da urbanizagdo brasileira, evidenciando a insuficiéncia
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historica das politicas publicas voltadas a universalizagdo do acesso a moradia adequada
(Fernandes, 2010; Ferreira, 2005). Enquanto o primeiro grafico evidencia o predominio da
populagdo urbana no Brasil, o segundo demonstra que milhdes de pessoas permanecem
inseridas em territorios caracterizados pela precariedade urbanistica, fundidria e ambiental.

As favelas e demais formas de ocupagdes irregulares ndo podem ser compreendidas,
portanto, como fendmenos marginais ou excepcionais, mas como expressoes concretas da
forma desigual de organizacdo do espago urbano no Brasil (Ferreira, 2005; Carlos, 2020),
diretamente relacionadas a exclusao historica do acesso a terra urbanizada e a insuficiéncia de
politicas habitacionais capazes de absorver a demanda existente. Sua expansdo evidencia um
quadro de insustentabilidade urbana na medida em que ocorre de forma dissociada da oferta
de infraestrutura e servigos publicos, resultando em déficits de saneamento basico, acumulo
de residuos solidos e degradagcdo ambiental (Fernandes, 2010; Rocha; Vasconcelos, 2018).

Esses assentamentos, em regra, estabelecem-se em areas inadequadas a urbanizacao,
como encostas e zonas de preservacdo, expondo a populagdo a riscos geotécnicos e
hidrolégicos e agravando sua condicdo de vulnerabilidade social (Azevedo; Vieira, 2015;
Cunha, 2010). A isso, soma-se a inseguranga juridica da posse, que dificulta o acesso a
servigos publicos essenciais e limita a prote¢do juridica dos moradores, perpetuando sua
condi¢ao de marginalizagdo no espago urbano (Carlos, 2020).

Dessa forma, as ocupagdes irregulares ndo se configuram apenas como resultado da
auséncia de planejamento urbano eficaz, mas também como estratégias de sobrevivéncia
adotadas por parcelas da populagdo que permanecem a margem do mercado formal de acesso
a terra e a moradia. Nessa perspectiva, tais ocupagdes ndo podem ser reduzidas a meras
manifestagdes de ilegalidade urbanistica, devendo ser compreendidas como respostas
socialmente construidas a exclusdo sistematica do acesso a terra urbanizada, o que evidencia
que a segrega¢do socioespacial ndo apenas antecede, mas também condiciona e estrutura essas
formas de ocupagao.

Registre-se, contudo, que a ocupacdo de APPs urbanas ndo constitui fenomeno
exclusivo das populagdes de baixa renda. Empreendimentos formais e ocupagdes de médio e
alto padrao também incidem sobre esses espacos, frequentemente motivados pela valorizagao
paisagistica das margens de corpos d’agua e das encostas (Carlos, 2020; Ferreira, 2005;
Brasil, STJ, REsp n°® 1.782.692/PB, j. 13.08.2019). Nessas hipdteses, a ocupagdo pode
decorrer predominantemente de interesses econdmicos, paisagisticos ou especulativos, € nao
de necessidade habitacional. Essa heterogeneidade ¢ juridicamente relevante: os motivos que

explicam a ocupacdo dessas areas por grupos vulneraveis, como reflexo da exclusdo
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socioespacial, ndo se estendem automaticamente a quem dispunha de alternativas
habitacionais, distingdo que deve repercutir no tratamento conferido a cada situacdo pelo
Poder Publico.

Por fim, o modelo de desenvolvimento urbano orientado pela logica do crescimento
econdmico e pela centralidade da livre iniciativa promove a progressiva apropriagdao do
espaco urbano como ativo econdmico, voltado a geragdo de rentabilidade e a acumulacao de
capital (Schweizer; Pizza Junior, 1997, Carlos, 2020). Nesse contexto, a valorizagao
diferencial do solo fomenta praticas especulativas e intensifica a segregacdo socioespacial,
dindmica que se acentua com a urbanizagdo acelerada decorrente da industrializagdo, que, ao
atrair contingentes populacionais para os centros urbanos sem a correspondente ampliacao de
politicas habitacionais e de ordenamento territorial, aprofunda a fragmentagao urbana.

A conversdao da moradia em bem de carater predominantemente econdmico subordina
as necessidades humanas a légica de mercado, consolidando a propriedade como ativo de
valorizagdo e afastando-a de sua funcdo enquanto necessidade fundamental e elemento de
insercdo social. Isso contribui para a transformagdo de individuos em meros ocupantes de
espagos definidos pelos interesses do mercado ou por decisdes estatais desarticuladas da
realidade social (Schweizer; Pizza Junior, 1997; Carlos, 2020), tornando a ocupacao de areas
de risco, encostas instaveis ou regides de preservacdo permanente ndo apenas uma
consequéncia da necessidade habitacional, mas a expressdo mais visivel da coexisténcia de
violacoes a direitos fundamentais, tanto na dimensao social quanto na ambiental.

Nesse contexto, as ocupagoes irregulares deixam de ser compreendidas como simples
disfungdes urbanas e passam a revelar contradigdes estruturais do modelo brasileiro de
urbanizagdo, no qual a informalidade e a irregularidade constituem componentes recorrentes
da producdo seletiva e excludente do espago (Fernandes, 2010; Ferreira, 2005).
Reproduzem-se, desse modo, padrdes de exclusdo que aprofundam a tensdo entre o direito
fundamental a moradia e a logica econdmica de apropriagdo do territorio urbano (Cunha,
2010).

O deslocamento das populagdes vulnerabilizadas para as margens da cidade formal
ndo produz apenas violagdes sociais, mas também amplia a ocupagdo de territdrios
ambientalmente frageis (Ferreira, 2005; Cunha, 2010). Ao serem direcionadas as areas
disponiveis no mercado informal, muitas vezes classificadas pela legislagdo como
ambientalmente protegidas, essas populagdes passam a enfrentar um novo tensionamento: o
conflito entre a necessidade habitacional e a protegdo das APPs, cuja disciplina juridica sera

examinada no capitulo seguinte.
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CAPITULO 2 - APP E O CONFLITO SOCIOAMBIENTAL URBANO

2.1 O instituto das APPs na tutela da flora

A consolidagdo das ocupacdes irregulares no espago urbano brasileiro, conforme
demonstrado no capitulo anterior, ndo se limita a expressdao da precariedade habitacional
decorrente da segregacdo socioespacial. O problema assume contornos ainda mais criticos
quando essas ocupacdes incidem sobre areas ambientalmente protegidas, especialmente sobre
as APPs, cuja disciplina juridica impde, em regra, restrigdes a ocupagao humana em razao de
sua relevancia para a protecdo dos recursos naturais, da estabilidade geoldgica e da seguranca
coletiva.

As APPs representam um dos institutos centrais do Direito Ambiental brasileiro. De

acordo com o artigo 3°, inciso II, do Codigo Florestal, a APP ¢ definida como:

Area protegida, coberta ou ndo por vegetagdo nativa, com a fungdo ambiental de
preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica e a
biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo ¢ assegurar o
bem-estar das popula¢des humanas. (Brasil, Lei n.° 12.651/2012)

Do ponto de vista constitucional, a APP possui natureza juridica de espago territorial
“especialmente protegido”, em conformidade com o artigo 225, § 1° inciso III, da
Constituigdo Federal’. Sob a dtica do Direito Administrativo, sua instituigdo configura
limitagdo administrativa'® ao exercicio do direito de propriedade, com natureza de obrigagdo
propter rem, de modo que o dever de manter ou recompor a vegetacdo adere ao imdvel e
transmite-se aos sucessores (Milaré, 2015; Sirvinskas, 2020). Assim, embora o particular

conserve o dominio do bem, seu direito de usar e gozar da propriedade fica condicionado ao

°Art. 225, caput e § 1°, III: “Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum
do povo e essencial a sadia qualidade de vida [...]”, incumbindo ao Poder Publico “[...] definir, em todas as
unidades da Federacdo, espagos territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos [...] 7, cuja
alteragcdo ou supressdo somente pode ocorrer por lei, vedada qualquer utilizagdo que comprometa os atributos
que justificam sua protecdo. (Brasil, CRFB/1988)

1% Segundo Carvalho Filho, as limitagdes administrativas sdo determinagdes gerais e abstratas por meio das quais
o Poder Publico impde a proprietarios indeterminados obrigacdes de natureza positiva, negativa ou permissiva,
com o objetivo de condicionar o uso da propriedade ao cumprimento de sua fungdo social. Diferentemente da
desapropriacdo, da serviddao administrativa e da requisi¢do, que recaem sobre bens especificos e determinados, a
limitag8o administrativa atinge um universo indeterminado de propriedades, fundando-se no poder de policia e
na supremacia geral do Estado sobre os bens situados em seu territorio. Por ndo individualizar o sacrificio
imposto, mas representar um 6nus genérico suportado por toda a coletividade em prol do interesse publico, a
limitagdo administrativa ndo confere ao proprietario direito subjetivo & indenizagao, salvo se, a pretexto de impor
a restricdo geral, a Administragdo causar prejuizo concreto e individualizado a determinado particular. Trata-se,
portanto, da modalidade mais branda dentre as formas de interven¢do do Estado na propriedade privada, na
medida em que nao retira 0 dominio do bem, apenas condiciona seu exercicio ao interesse coletivo. (Carvalho
Filho, 2023, p. 1586-1592).
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interesse socioambiental, em decorréncia do principio da funcdo socioambiental da
propriedade (Silva, 2010).

Um aspecto essencial desse regime ¢ que a prote¢ao conferida as APPs ndo depende
da existéncia atual de vegetacdo nativa (Sirvinskas, 2020). O que a legislagao resguarda ¢ a
propria area, em razdo de seus atributos ecoldgicos, geograficos, topograficos e hidroldgicos.
Por isso, constatada a degradag¢do do espago protegido, impde-se ao proprietario ou possuidor
o dever juridico de recomposi¢do'’, uma vez que a finalidade da norma nio se limita a
conservagdo da cobertura vegetal, mas a preservacdo das fungdes ambientais exercidas por
aquele territorio (Milaré, 2015; Sirvinskas, 2020).

Essa compreensdo revela a dimensdo preventiva do Direito Ambiental, especialmente
vinculada aos principios da prevencao e da precaugdo (Milaré, 2015). Assim, sua tutela possui
natureza coletiva e difusa, pois protege bens ambientais indispensdveis a coletividade e
condiciona o exercicio da propriedade privada ao atendimento de sua fung¢do socioambiental
(Silva, 2010).

O art. 4° do Codigo Florestal'> enumera onze hipdteses de APP em contexto rural e
urbano, das quais interessam particularmente a este trabalho aquelas sobre as quais incidem,
de forma recorrente, as ocupagdes urbanas irregulares: as faixas marginais de cursos d'agua, o

entorno de lagos e lagoas, as encostas acentuadas e os topos de morro:

I - as faixas marginais de qualquer curso d’agua natural perene e intermitente,
excluidos os efémeros, desde a borda da calha do leito regular, em largura minima
de:

a) 30 (trinta) metros, para os cursos d’agua de menos de 10 (dez) metros de largura;
b) 50 (cinquenta) metros, para os cursos d’agua que tenham de 10 (dez) a 50
(cinquenta) metros de largura;

¢) 100 (cem) metros, para os cursos d’agua que tenham de 50 (cinquenta) a 200
(duzentos) metros de largura;

d) 200 (duzentos) metros, para os cursos d’agua que tenham de 200 (duzentos) a 600
(seiscentos) metros de largura;

e) 500 (quinhentos) metros, para os cursos d’agua que tenham largura superior a 600
(seiscentos) metros;

' Recomposigdo ¢ a restitui¢do do ecossistema degradado a uma condigdo ndo degradada, ainda que distinta da
original (Dec. n.° 7.830/2012, art. 2°, VIII). Diferentemente da Reserva Legal, cuja recuperagdo ja era prevista
desde a legislagdo anterior, a obrigagdo de recompor APPs so6 se tornou expressa com a Lei n.° 12.651/2012, cujo
art. 7°, § 1°, impde ao proprietario, possuidor ou ocupante o dever de recompor a vegetacdo suprimida,
independentemente de culpa. Trata-se de obrigagdo de natureza mista: administrativamente, ¢ fiscalizada pelo
orgao ambiental e pode ser formalizada via TAC ou PRA, como obrigagdo propter rem; civilmente, decorre da
responsabilidade objetiva pelo dano ambiental (Lei n.° 6.938/1981, art. 14, § 1°), sendo a reparacdo in natura a
via preferencial nas agdes civis publicas ambientais. As esferas civil, administrativa e penal sdo independentes e
cumulativas (CF, art. 225, § 3°) (Milaré, 2015, p. 1319-1320).

12 Art. 4°, 1 a XI. As demais hipéteses do art. 4°: entorno de reservatorios artificiais e de nascentes (incisos 111 e
IV), restingas e manguezais (VI e VII), bordas de tabuleiros ou chapadas (VIII), areas em altitude superior a
1.800 metros (X) e veredas (XI), ndo guardam relagdo direta com o recorte urbano deste trabalho, razdo pela qual
se remete o leitor ao texto legal (Brasil, Lei n.° 12.651).
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II - as areas no entorno dos lagos e lagoas naturais, em faixa com largura minima de:
a) 100 (cem) metros, em zonas rurais, exceto para o corpo d’agua com até 20 (vinte)
hectares de superficie, cuja faixa marginal sera de 50 (cinquenta) metros;

b) 30 (trinta) metros, em zonas urbanas;

(..)
V - as encostas ou partes destas com declividade superior a 45° , equivalente a 100%
(cem por cento) na linha de maior declive;

()
IX - no topo de morros, montes, montanhas e serras, com altura minima de 100
(cem) metros e inclinagdo média maior que 25° as areas delimitadas a partir da
curva de nivel correspondente a 2/3 (dois tergos) da altura minima da elevagao [...]
(Brasil, Lei n. 12.651/2012)

Nas areas rurais, as APPs assumem funcdo vinculada a preserva¢do dos ecossistemas
naturais, a protecao dos cursos d’agua, a conservacao do solo, a estabilidade das encostas e a
manuten¢do da biodiversidade. Nesse contexto, sua disciplina juridica busca conter processos
de erosdo, assoreamento, supressao vegetal e degradacdo de areas essenciais ao equilibrio
ambiental e a propria sustentabilidade da atividade produtiva (Silva, 2010).

Nas cidades, essa finalidade adquire contornos proprios, pois as APPs passam a
integrar a dindmica do espaco construido. Assim, deixam de ser compreendidas apenas como
areas naturais isoladas e passam a se relacionar diretamente com o planejamento urbano, com
a funcao social da cidade e com a qualidade de vida da populagdo, razdo que justifica, a priori,
sua intocabilidade (Milaré, 2015; Silva, 2010).

As APPs situadas as margens de rios, em fundos de vale, encostas e topos de morro
exercem papel relevante na drenagem das aguas pluviais, na redugdo dos impactos da
impermeabilizacdo do solo, na conten¢do de inundagdes e na mitigagdo dos efeitos das ilhas
de calor (Sirvinskas, 2020). Por isso, no espago urbano, elas também funcionam como
instrumentos de seguranca ambiental e de ordenacdo territorial. Exercendo, assim, papel de
amortecedores naturais contra desequilibrios ambientais e climaticos, contribuindo para a
integridade fisica do territorio e para a seguranca da populagao (Milaré, 2015).

A exigéncia de faixas ndo edificaveis ao longo dos cursos d'dgua ndo decorre de mera
formalidade legal, mas de uma razao técnica e hidroldgica precisa: essas faixas correspondem
a0 espaco necessario para a expansao natural do leito do rio nos periodos de cheia (Sirvinskas,
2020; Silva, 2010). Isto ¢, quando o volume de 4gua excede a capacidade do leito regular, ¢
sobre essa area marginal, o chamado leito maior sazonal ou faixa de passagem de inundacao,
que as aguas se espraiam e escoam, dissipando a energia da enchente antes que ela atinja
edificacdes e nucleos habitacionais, desse modo, ocupar essa faixa significa suprimir o espaco
de escoamento da agua, transferindo o risco de inundacdo diretamente para as construcdes ali

erguidas (Milaré, 2015; Sirvinskas, 2020). E por isso que o art. 4° inciso I, da Lei n.°
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12.651/2012 gradua a largura da faixa marginal conforme a largura do préprio curso d'agua:
quanto maior o corpo hidrico, maior o volume potencial de cheia e, portanto, maior a area que
deve permanecer livre para absorver esse transbordamento (Sirvinskas, 2020).

Raciocinio semelhante se aplica as APPs de encostas e topos de morro, instituidas
sobre dreas com declividade superior a 45° ou situadas no ter¢o superior de elevacdes com
mais de 100 metros de altura, conforme o art. 4°, incisos V e IX, da Lei n.° 12.651/2012.
Nessas areas, a vegetagdo cumpre fungdo de contencdo mecanica do solo, € sua manutengao
reduz a velocidade de infiltracdo da dgua e o risco de saturag@o do terreno, fatores diretamente
associados a ocorréncia de movimentos de massa ¢ deslizamentos (Milar¢, 2015; Sirvinskas,
2020). A faixa de preservacdo, nesse caso, corresponde a zona de amortecimento necessaria
para que o material eventualmente deslocado se disperse e perca energia antes de atingir
imoéveis e pessoas situados a jusante (Milaré, 2015; Sirvinskas, 2020). Em ambos os casos,
margens de rio e encostas, portanto, a logica normativa € reservar o espaco fisico
indispensadvel para que fendmenos naturais previsiveis ocorram sem consequéncias
catastroficas sobre a vida e o patrimdnio, o que explica por que a ocupagdo irregular dessas
areas converte um evento natural em desastre socioambiental.

Além de sua funcdo ecoldgica, as APPs desempenham papel essencial na prote¢ao da
propria vida humana, razdo pela qual o Cddigo Florestal expressamente inclui, entre suas
finalidades, o dever de assegurar o bem-estar das populagdes humanas'?.

Ao mesmo tempo, a APP urbana esta inserida em um contexto de intensa pressao
socioeconomica. A especulacdo imobilidria, o adensamento populacional acelerado e o déficit
habitacional das metrépoles periféricas fazem com que essas areas sejam frequentemente
ocupadas por populagdes vulnerabilizadas, sem acesso a alternativas habitacionais adequadas
(Silva, 2010; Santos, 2004).

Em suma, enquanto a APP rural se volta a preservacdo dos ecossistemas naturais e a
sustentabilidade produtiva do territério, a APP urbana situa-se no centro do conflito entre
meio ambiente natural e meio ambiente construido. Nela, a tutela ambiental precisa ser
compatibilizada com a realidade social das cidades, especialmente quando a ocupagdo decorre

da auséncia historica de alternativas habitacionais dignas.

2.2 Excepcionalidades no manejo em APPs

13 Art. 3°, II. Considera-se Area de Preservacio Permanente (APP) a area protegida, coberta ou nio por
vegetacao nativa, destinada a preservagdo dos recursos hidricos, da paisagem, da estabilidade geoldgica e da
biodiversidade, bem como a proteg¢do do solo, a facilitagdo do fluxo génico da fauna e da flora e a garantia do
bem-estar das popula¢des humanas (Brasil. Lei n.° 12.651).
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Diante desse conflito, o proprio ordenamento juridico reconhece que a prote¢do das
APPs, embora qualificada e refor¢ada, ndo possui carater absoluto. Ainda assim, a regra geral
permanece sendo a intangibilidade das APPs, de modo que qualquer alteracao ou supressao de
sua vegetacdo nativa somente ¢ admitida em hipoteses legalmente previstas, vedada qualquer
utilizagdo que comprometa os atributos que justificaram sua protegdo original (Silva, 2010).

Segundo a doutrina de José Afonso da Silva (2010), as APPs sdo porg¢des do territorio
nacional dotadas de atributos ambientais que exigem sua sujeicdo a um regime juridico de
interesse publico rigoroso (Silva, 2010). Esse regime impde o principio da relativa
imodificabilidade, o que significa que tais areas possuem uma utilizagdo obrigatoriamente
sustentada, visando a preservacdo da integridade de amostras de toda a diversidade de
ecossistemas € a manutencdo dos processos ecologicos essenciais (Silva, 2010; Sarlet;
Fensterseifer, 2014).

Apesar do rigor protetivo, o ordenamento juridico admite a intervengao ou a supressao
de vegetacdao nativa em APP em carater excepcional, desde que devidamente motivadas em
procedimento administrativo proprio (Sirvinskas, 2020). De acordo com o art. 8° da Lei n.°
12.651/2012, tais medidas somente poderdo ocorrer nas hipdteses em que estejam
caracterizadas a utilidade publica, o interesse social ou o desenvolvimento de atividades de
baixo impacto ambiental.*

A supressao de vegetacdo em APP, portanto, ndo ¢ ato discricionario da
Administragdo: depende da comprovagao de que inexiste alternativa técnica ou locacional ao
empreendimento proposto (Silva, 2010). Esse entendimento doutrinario, construido ainda sob
a vigéncia do Cddigo Florestal anterior, foi posteriormente elevado a patamar constitucional
pelo STF que, ao julgar conjuntamente a Agdo Direta de Constitucionalidade (ADC) 42 e as
Acgdes Diretas de Inconstitucionalidades (ADI) n.° 4.901, n.° 4.902, n.° 4.903 e n.° 4.937,
conferiu interpretacdo conforme a Constitui¢do aos VIII e IX do art. 3° do Codigo Florestal,
condicionando expressamente toda intervencao excepcional em APP, seja por interesse social
ou utilidade publica, a comprovada inexisténcia de alternativa técnica e/ou locacional a
atividade proposta (Brasil, STF, ADC n.° 42/DF; ADIs n.° 4.901/DF, n.° 4.902/DF, n.°
4.903/DF e n.° 4.937/DF).

'* A intervencdo em APP somente é admitida, de forma excepcional, nas hipéteses de utilidade ptblica, interesse
social ou baixo impacto ambiental, nos termos do art. 8° da Lei n.° 12.651/2012, cujos conceitos encontram-se
definidos no art. 3°, VIIIL, IX e X, do mesmo diploma legal. Tais hipoteses abrangem, respectivamente, obras e
atividades essenciais de infraestrutura e defesa civil, medidas de protecdo ambiental e regularizag@o fundidria de
interesse social, bem como intervengdes pontuais de reduzida repercussdo ambiental. (Cf BRASIL. Lei n.°
12.651/12; Sirvinskas, 2020).
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Nesse mesmo sentido, José Afonso da Silva (2010) ja sustentava que o controle prévio
pelo Poder Publico ¢ indispensavel, podendo o 6rgdo ambiental competente exigir Estudo de
Impacto Ambiental (EIA) e Relatorio de Impacto Ambiental (RIMA) quando a atividade for
potencialmente causadora de significativa degradagdo ambiental. Ressalte-se, ainda, que a
legislacdo veda a autorizacdo de supressio em APP quando o objetivo for o interesse
exclusivamente econdmico ou o lucro individual, preservando-se o primado do equilibrio
ecologico sobre o direito de propriedade (Sirvinskas, 2020; Silva, 2010).

No contexto wurbano, essa excepcionalidade assume contornos especificos,
especialmente quando se trata de dreas j4 ocupadas e integradas a dindmica da cidade.
Conforme o art. 3°, inciso XX VI, do Codigo Florestal, considera-se Area Urbana Consolidada
(AUC) aquela que atende, cumulativamente, aos requisitos previstos em lei, dentre os quais se
destacam sua inser¢ao no perimetro urbano, definido pelo Plano Diretor ou por lei municipal
especifica, a existéncia de sistema viario implantado, a organizagdo em quadras e lotes
predominantemente edificados, o uso predominantemente urbano e a presencga de, no minimo,
dois equipamentos de infraestrutura urbana.'

Entre esses equipamentos, a lei menciona a drenagem de aguas pluviais, o
esgotamento sanitario, o abastecimento de agua potavel, a distribuicdo de energia elétrica e
iluminacgdo publica, além da limpeza urbana, coleta ¢ manejo de residuos so6lidos. Assim, a
caracterizagdo da area urbana consolidada exige a presenca de elementos minimos de
urbanizagdo, capazes de demonstrar que o espago ja se encontra integrado a dinamica urbana
do municipio (Sirvinskas, 2020).

Por consequéncia, entende-se por area urbana ndo consolidada aquela que, embora
possa estar inserida no perimetro urbano ou em zona de expansao urbana, ainda nao retine os
elementos minimos de urbanizacdo exigidos para sua caracterizagao como area consolidada
(Sirvinskas, 2020). A area urbana ndo consolidada representa, nesse sentido, um estagio de
transicdo entre o espago rural e o espaco urbano efetivamente estruturado. Desse modo, a
ocupacdo ainda ndo se mostra plenamente integrada a dindmica urbana, seja pela baixa
densidade de edificagdes, seja pela caréncia de infraestrutura apta a sustentar a urbanizagao de

forma adequada (Sirvinskas, 2020).

5 Art. 3°, XXVI, com redagdo dada pela Lei n.° 14.285/2021. Considera-se area urbana consolidada aquela
inserida em perimetro urbano ou zona urbana definida por plano diretor ou lei municipal especifica, dotada de
sistema vidrio implantado, organizada em quadras e lotes predominantemente edificados, com uso
predominantemente urbano e com, no minimo, dois equipamentos de infraestrutura urbana implantados, tais
como drenagem de aguas pluviais, esgotamento sanitario, abastecimento de agua potavel, energia elétrica e
iluminagdo publica, ou limpeza urbana, coleta e manejo de residuos so6lidos. (Brasil. Lei n.° 12.651/2012).
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A caracterizacdo de determinada ocupagdo como AUC produz relevante efeito
juridico, por permitir a incidéncia de regime normativo compativel com espacos urbanos ja
integrados a dindmica municipal. No campo juridico-urbanistico, a doutrina destaca a
necessidade de reconhecer a cidade efetivamente constituida e de admitir normas especiais de
urbanizag¢do, uso e ocupacao do solo, evitando que a regularizagdo imponha a desconstituicao
indiscriminada de assentamentos existentes, sem prejuizo dos requisitos de habitabilidade,
sustentabilidade e protecao ambiental (Alfonsin, 2015; Mazza, 2023).

Em sentido aproximativo, a disciplina das areas consolidadas pode ser relacionada a
ideia de anistia de infragdes ambientais pretéritas. Ao examinar o regime da Reserva Legal,
Milaré reproduz critica de Daniel Roberto Fink segundo a qual a adogdo de 22 de julho de
2008 como marco temporal representaria “verdadeira anistia aos infratores ambientais™ (Fink
apud Milaré, 2015, p. 1.329). A aproximac¢do com a AUC, entretanto, constitui construcao
analitica desta pesquisa e ndo implica equiparagdo integral entre os regimes rural e urbano. '°

Tal aproximagdo, contudo, ndo autoriza concluir que as modificagdes produzidas pelo
homem afastam a natureza juridica da APP ou dispensam automaticamente sua recuperacao.
Ao contrario, a regularizagdo de ocupagdes urbanas em areas protegidas permanece
condicionada a demonstracao de melhoria das condi¢des ambientais, a prevencao de riscos € a
recuperagdo das parcelas ndo passiveis de regularizacdo, conforme exigem os arts. 64 e 65 da
Lein.® 12.651/2012.

Essa anistia, contudo, ndo ¢ geral, irrestrita, tampouco automatica, conforme
entendimento do STJ, firmado no REsp n. 1.770.374/PR, o art. 59, §§ 4° e 5°, do Codigo
Florestal "ndo anistiou geral e irrestritamente as infracdes ou extinguiu a ilicitude de condutas
anteriores" ao marco temporal, de modo que autos de infracdo ja lavrados permanecem
validos como ato juridico perfeito, ficando apenas suspensa sua exigibilidade monetaria até o
cumprimento das obrigagdes do Programa de Regularizagdo Ambiental ou do Termo de
Compromisso.'” Isto ¢, nem a ARC nem a AUC podem ser reconhecidas quando ja exista
condenacdo administrativa consumada relativa aquela mesma ocupagdo, sob pena de a
consolidagdo operar como subterfiigio para afastar retroativamente uma infracdo ja

constituida.'®

16" A expressdo é empregada por Daniel Roberto Fink em comentario reproduzido por Milaré ao examinar o
marco temporal adotado pelo Codigo Florestal para a regularizagdo do déficit de Reserva Legal. A critica
dirige-se a desconsideragdo das infragdes praticadas sob a legislagio anterior e ndo trata especificamente da Area
Urbana Consolidada. A aproximac¢do com a AUC ¢ desenvolvida neste trabalho em carater analitico, sem
implicar equiparagdo integral entre os regimes rural e urbano. (Milaré, 2015, p. 1329).

7 Brasil, STJ, REsp n. 1.770.374/PR, j. 03.10. 2019).

'8 Idem.
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Esse entendimento foi referendado pelo STF que, ao apreciar a ADC 42 e as ADIs
4.901, 4.902, 4.903 e 4.937, declarou a constitucionalidade do regime das areas rurais
consolidadas previsto nos arts. 61-A, 61-B, 61-C, 63 ¢ 67, bem como do art. 66, § 3°, todos do
Codigo Florestal, reconhecendo que o legislador dispde de legitimidade constitucional para
criar regimes de transicdo entre marcos regulatorios ambientais, por imperativos de seguranga
juridica (art. 5°, caput, da CRFB) e de politica legislativa (arts. 21, XVII, e 48, VIII, da
CRFB), sem que isso configure anistia ampla e irrestrita, mas sim regramento escalonado e
proporcional ao porte do imovel (Brasil, STF, ADC n.° 42/DF; ADIs n.° 4.901/DF, n.°
4.902/DF, n.° 4.903/DF e n.° 4.937/DF).

Em virtude do principio tempus regit actum, a lei nova nao pode retroagir para atingir
situagdes juridicas j& consolidadas sob o império da norma anterior (Sirvinskas, 2020).
Ademais, a exoneracdo de natureza administrativa nao alcanga as esferas civil e penal: a
obrigagdo de reparar o dano ambiental, de natureza objetiva e propter rem, subsiste
independentemente de culpa e ¢ imprescritivel, assim como permanece higida a eventual
responsabilizacdo criminal, nos termos da autonomia das instdncias de responsabilizagdao
prevista no art. 225, § 3° da Constitui¢ao Federal (Sirvinskas, 2020; Sarlet; Fensterseifer,
2014).

Nesse contexto, a Lei n.° 14.285/2021 aprofundou essa logica de flexibilizagdo ao
inserir o § 10 no art. 4° do Codigo Florestal, atribuindo aos Municipios e ao Distrito Federal
competéncia para, mediante lei especifica, fixar faixas marginais de APP distintas daquelas
estabelecidas pela norma geral federal em areas urbanas consolidadas'. A Nota Técnica
Conjunta CAOMA-CAOURB n.° 01/2024, do Ministério Publico do Estado do Rio Grande
do Sul, sustenta que essa alteragdo enfraqueceu a protecao juridica das APPs, ao permitir a
reducgdo local de parametros anteriormente uniformes e ao possibilitar a adog¢ao de diferentes
niveis de protecdo para um mesmo bem ambiental, com riscos de fragmenta¢do normativa,
protecdo insuficiente e retrocesso socioambiental (Ministério Publico do Estado do Rio
Grande do Sul, 2024). A constitucionalidade desse regime ¢ objeto da ADI n.° 7.146, ainda

pendente de julgamento de mérito pelo STF.?

" A disciplina juridica da regularizacio fundiaria urbana em Areas de Preservacdo Permanente encontra
fundamento, principalmente, na Lei n.° 13.465, de 11 de julho de 2017, e na Lei n.° 12.651, de 25 de maio de
2012. Merece destaque a alteragdo promovida pela Lei n.° 14.285, de 29 de dezembro de 2021, que incluiu o §
10 ao art. 4° do Codigo Florestal, autorizando que leis municipais ou distritais definam faixas marginais de APP
distintas das previstas na legislagdo federal para areas urbanas consolidadas, desde que observadas a nao
ocupagdo de areas de risco, as diretrizes dos planos de recursos hidricos, de bacia, de drenagem ou saneamento
basico e as hipdteses legais de utilidade publica, interesse social ou baixo impacto ambiental. (Cf. Brasil. Lei n.°
12.651/12, art. 4°, § 10 incluido pela Lei n.° 14.285/21; Brasil, Lei n.° 13.465/17).

% Brasil. STF. ADI n.° 7.146/DF.
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A principal distingdo entre essas categorias estd no tratamento juridico conferido as
intervengdes em APPs. Nas AUCs, a legislacdo admite, em carater excepcional, a REURB-S
em APPs, nos termos do art. 8°, § 2°, e dos arts. 64 ¢ 65 da Lein.® 12.651/2012, c/c o art. 11,
incisos 1 e II, e § 2° da Lei n.° 13.465/2017*!, especialmente quando se tratar de
assentamentos ocupados por populacdo de baixa renda. A admissdo dessa hipdtese ndo ¢
automatica: a lei exige a elaboragdo de estudo técnico que demonstre, concretamente, a
melhoria das condigdes ambientais em relagdo a situagdo de ocupagao informal anterior, o que
pressupde medidas efetivas de saneamento, contencao de riscos geotécnicos e recuperacao de
areas degradadas, e ndo a mera chancela documental de uma ocupacdo ja existente
(Sirvinskas, 2020).

Essa excepcionalidade, contudo, encontra um limite adicional em nivel regulamentar.
Nos termos do art. 36 do Decreto Federal n.® 9.310/2018, responsavel por regulamentar a Lei
n.° 13.465/2017, quando um nucleo urbano informal esta situado em area de risco geotécnico,
de inundag¢do ou de outro risco especificado em lei, é obrigatéria a elaboragdo de estudo
técnico destinado a examinar a possibilidade de eliminagdo, correcao ou administragao deste
risco, sendo a implantagdo das medidas indicadas nesse estudo condi¢do indispensavel a
propria aprovagdo da Regularizagcdo Urbana Fundiaria (REURB) (art. 36, caput e § 1°).

Mais importante ainda: caso se constate que o risco nao comporta eliminagdo, correcao
ou administra¢do, a norma ndo autoriza a regularizagdo, determina, ao contrario, que o Poder
Publico (na Reurb-S) ou os responsaveis pela implantagdo do nucleo, os beneficiarios ou o
legitimado promotor (na Reurb-E) providenciem a realocagdo dos ocupantes (art. 36, §§ 4° a
6°). Ou seja, a propria arquitetura normativa da REURB reconhece um limite material a

regulariza¢do: quando a exposicdo ao perigo ndo puder ser efetivamente neutralizada, a

21O art. 8, § 2°, do Codigo Florestal autoriza, excepcionalmente, a intervengfo em manguezais e restingas
(hipodteses dos incisos VI e VII do art. 4°) cuja fungdo ecoldgica esteja comprometida, para execugdo de obras
habitacionais e de urbanizagdo inseridas em projetos de regularizacdo fundidria de interesse social em areas
urbanas consolidadas ocupadas por populagdo de baixa renda. Ja os arts. 64 e 65 do mesmo diploma disciplinam
a regularizacdo em APP de forma mais ampla, ndo restrita a manguezais e restingas: o art. 64 trata da Reurb-S,
exigindo projeto de regularizacdo fundidria acompanhado de estudo técnico que demonstre a melhoria das
condi¢gdes ambientais em relagdo a situagdo anterior; o art. 65 trata da Reurb-E, submetendo-a a exigéncias ainda
mais rigorosas e excluindo expressamente as areas identificadas como de risco. Por sua vez, o art. 11, incisos I e
II, da Lei n.° 13.465/2017 define as duas modalidades de regularizagdo fundiaria urbana: a Reurb-S, destinada
aos nucleos urbanos informais ocupados predominantemente por populacdo de baixa renda, e a Reurb-E,
aplicavel aos niicleos ocupados por populagdo ndo enquadrada nessa condi¢@o. Ja o § 2° do mesmo artigo
determina que, constatada a existéncia de nicleo urbano informal situado, total ou parcialmente, em Area de
Preservacdo Permanente, a Reurb devera observar, também, o disposto nos arts. 64 e 65 do Cddigo Florestal,
tornando obrigatéria a elaboracdo de estudos técnicos que justifiquem as melhorias ambientais em relagdo a
situacdo de ocupacdo informal anterior, inclusive mediante compensa¢des ambientais, quando necessario.
(Brasil, Lei n.° 12.651/12; Brasil, Lei n.° 13.465/2017)
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solugdo legalmente prevista ¢ a remo¢ao com realocagcdo da populagdo, € ndo a permanéncia
regularizada no local de risco.

Além do limite material ligado ao risco, a REURB-S encontra também um limite
subjetivo, relativo a quem pode efetivamente se beneficiar dela, entendimento que o STJ ja
teve oportunidade de aplicar com rigor. No REsp n. 1.782.692/PB, a Corte reformou acoérdao
que havia permitido a manuten¢do de construgdes em area de preservagdo permanente sob o
argumento da regularizagdo fundiaria de interesse social, por entender que o fundamento
ético-politico da REURB-S, o direito a moradia da populacdo de baixa renda, havia sido
"aplicado indevidamente [...] a casas de veraneio e estabelecimentos comerciais", situagdes
que, por sua propria natureza, ndo se enquadram na hipdtese legal. O relator afastou
expressamente a teoria do fato consumado ao aplicar a Simula 613 do STJ*, consignando
competir exclusivamente a Administragdo, mediante procedimento técnico proprio € "na
forma da lei", autorizar esse tipo de regularizacdo, ndo sendo licito, portanto, ao Judiciario,
tampouco a inércia do Poder Publico, convalidar ocupagdes irregulares "edificacdo por
edificacao", a revelia dos estudos e cautelas exigidos.

Esses dois limites: material (risco insuperavel) e subjetivo (destinagdo exclusiva a
populacdo de baixa renda); evidenciam que a REURB-S ndo ¢ um mecanismo de
regularizacdo irrestrita: ao contrario, ela corre o risco de esvaziar a propria finalidade que
justifica a existéncia da APP como instituto, qual seja "assegurar o bem-estar das populagdes
humanas", nos termos do art. 3° II, do Codigo Florestal, caso seja aplicada fora desses
parametros. A critica ndo implica, contudo, que a remogdo seja sempre a resposta adequada:
como se vera adiante, a remo¢do sem alternativa habitacional digna também viola a
indivisibilidade dos direitos fundamentais.

Nas areas urbanas nao consolidadas, contudo, o regime de protecao tende a ser mais
rigoroso. Isso porque ainda ndo hd um fato urbanistico plenamente consumado, mas um
espaco em processo de ocupagdo ou expansao, no qual o planejamento urbano deve atuar de
forma preventiva para evitar a supressdo indevida de vegetacdo nativa, a degradagdo de
recursos hidricos e a consolidagdo de moradias em areas ambientalmente sensiveis ou sujeitas
a risco (Silva, 2010; Sirvinskas, 2020).

Essa diferenciagdo ganhou novo capitulo a partir do julgamento, pelo STJ, do Tema
Repetitivo n.° 1.010 (REsp 1.770.760/SC, j. 28.04.2021), no qual se fixou que, na vigéncia do

novo Codigo Florestal, a extensdo nao edificavel nas APPs de qualquer curso d’agua, em

22 "N3o se admite a aplicagdo da teoria do fato consumado em tema de Direito Ambiental”. (Brasil. Simula 613,
2018).
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trechos caracterizados como 4rea urbana consolidada, deve respeitar as faixas do art. 4°,
caput, inciso I, da Lei n.° 12.651/2012%, prevalecendo sobre o pardmetro reduzido da Lei n.°

1?*. Posteriormente, sobreveio a Lei n.°

6.766/1979, em nome da mais ampla garantia ambienta
14.285/2021,%, que conferiu aos Municipios e ao Distrito Federal competéncia para, em
AUC, fixar por lei local faixas marginais de cursos d’agua distintas daquelas previstas no
Codigo Florestal. A Nota Técnica Conjunta CAOMA-CAOURB n.° 01/2024, do Ministério
Publico do Estado do Rio Grande do Sul, sustenta que essa alteragdo legislativa contraria
diretamente a ratio decidendi firmada pelo STJ no Tema 1.010, que priorizava a norma mais
protetiva ao meio ambiente, na medida em que permite justamente o resultado que aquele
precedente buscava afastar: a redugdo do patamar de protecao das APPs urbanas por norma
local menos rigorosa que a federal (Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul,
2024). O documento interpreta essa sucessdo nhormativa como reagdo legislativa ao
entendimento jurisprudencial consolidado, e ndo propriamente como esfor¢o de harmonizacao
entre os diplomas legais.

Dessa forma, embora o regime juridico das APPs tenha como ponto de partida a
preservacao e a relativa imodificabilidade desses espagos, o proprio ordenamento admite
excecdes juridicamente controladas. No ambiente urbano consolidado, tais exce¢des buscam
compatibilizar a tutela ambiental com situagdes sociais ja estabelecidas, sem afastar a
exigéncia de estudos técnicos, controle publico e demonstracio de melhoria ambiental e

urbanistica.

2.3 Poder de policia no controle e fiscalizacao de APPs

2 Art. 4°, § 10, incluido pela Lei n.° 14.285/2021. O dispositivo permite que, em dreas urbanas consolidadas, lei
municipal ou distrital defina faixas marginais de APP distintas daquelas previstas na regra geral do art. 4°, 1,
desde que sejam ouvidos os conselhos ambientais competentes e observadas regras minimas, como a nao
ocupacdo de areas com risco de desastres, a compatibilidade com os planos de recursos hidricos, de bacia, de
drenagem ou de saneamento basico, quando existentes, e a observancia das hipoteses legais de utilidade publica,
interesse social ou baixo impacto ambiental. (Brasil. Lei n.° 12.651/2012).

24 Tese fixada: na vigéncia do novo Cédigo Florestal (Lei n.° 12.651/2012), a extensdo nio edificavel nas Areas
de Preservagdo Permanente de qualquer curso d’agua, perene ou intermitente, em trechos caracterizados como
area urbana consolidada, deve respeitar o disciplinado pelo art. 4°, caput, inciso I, alineas “a” a “e”, daquele
diploma. (Brasil, STJ, REsp n.° 1.770.760/SC, julgado em: 18.04.2021)

2 A norma alterou o Cédigo Florestal (Lei n.° 12.651/2012), a Lei de Regularizacio Fundidria (Lei n.°
11.952/2009) e a Lei de Parcelamento do Solo Urbano (Lei n.° 6.766/1979) com o objetivo de definir e aprimorar
o conceito de area urbana consolidada, disciplinar as faixas marginais de cursos d’agua em dareas urbanas
consolidadas e consolidar obras ja finalizadas nessas areas. Entre as principais altera¢des, incluiu o § 10 ao art.
4° do Cddigo Florestal, autorizando que leis municipais ou distritais estabelecam faixas marginais de APP
distintas da regra geral, observados critérios ambientais e urbanisticos especificos. (Brasil, Lei n.° 12.651/2012;
Brasil, Lei n.° 11.952/2009; Brasil, Lei n.° 6.766/1979)
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Uma vez que o regime juridico das APPs admite excecdes exclusivamente mediante
rigoroso escrutinio estatal e observancia a lei, a efetividade desse controle depende de
instrumentos especificos, exercidos por meio do poder de policia em suas diferentes
manifestagdes. No ambito ambiental, essa prerrogativa adquire contornos especificos e mais
exigentes, na medida em que o bem tutelado (o meio ambiente ecologicamente equilibrado)
possui natureza difusa e titularidade coletiva, conforme o art. 225 da Constituigdo Federal,
impondo ao Estado o dever de agir preventiva e repressivamente contra sua degradacao. Seu
fundamento, nesse contexto, encontra-se, também, na Lei de Crimes Ambientais (Lei n.°
9.605/1998)* e no Cddigo Florestal (Lei n.° 12.651/2012)*, que atribuem ao Poder Publico o
dever de fiscalizar, autuar e sancionar condutas lesivas ao meio ambiente, a fim de coibir a
perpetuagdo ou producdo de comportamentos que prejudiquem a coletividade (Di Pietro,
2023).

No contexto urbano, esse controle ndo se concentra em um Unico 6rgdo, mas se
distribui entre diferentes esferas de atuacdo administrativa, com fundamento na competéncia
comum de protecdo ao meio ambiente atribuida pelo art. 23, incisos VI e VII, da Constitui¢ao
Federal a todos os entes federativos. Os principais orgaos envolvidos no controle de APP

urbana, e suas respectivas prerrogativas, podem ser assim sintetizados:

Tabela 1 — Orgios envolvidos no controle de APP urbana

Orgio Prerrogativa exercida
Orgdo ambiental (municipal, se capacitado; sendo Autuagdo por dano/infracdo ambiental; embargo por
estadual; supletivamente, IBAMA) degradacdo de APP (Brasil, 1998; Brasil, 2011)
Secretaria Municipal de Obras, de Planejamento ou Concessao de licenga de constru¢do, como ato
de Licenciamento Urbanistico administrativo vinculado; embargo por irregularidade

urbanistica (Di Pietro, 2023; Carvalho Filho, 2023)

Defesa Civil Mapeamento de areas de risco, interdi¢dao e remogao
emergencial (Brasil, 2012)

Fonte: elaboragdo propria, com base na legislagao e doutrina citadas.

26 Art. 70. Considera-se infragdo administrativa ambiental toda agdo ou omissdo que viole regras juridicas de uso,
g0z0, promo¢ao, protegdo e recuperacdo do meio ambiente. O dispositivo também estabelece que a apuragdo da
infragdo deve ocorrer mediante processo administrativo proprio, assegurados o contraditorio e a ampla defesa,
competindo as autoridades ambientais integrantes do SISNAMA, no exercicio do poder de policia ambiental,
lavrar auto de infragdo e instaurar o respectivo processo administrativo. (Brasil, Lei n.° 9.605/98).

2O dever estatal de fiscalizagdo e protecio ambiental também se evidencia nos arts. 51 ¢ 82 da Lei n.°
12.651/2012: o primeiro impde ao 6rgdo ambiental competente o dever de embargar obra ou atividade decorrente
de desmatamento irregular; o segundo autoriza os entes federativos a estruturarem institui¢cdes florestais ou afins,
no ambito do SISNAMA, para assegurar a plena execucao do Cdodigo Florestal. (Brasil, Lei n.° 12.651/2012)
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Essa distribuicdo de competéncias ¢ cumulativa e ndo excludente: nos termos do art.
17 da Lei Complementar n.° 140/2011, a competéncia para fiscalizar ndo se confunde com a
competéncia para licenciar. O STF ao interpretar esse dispositivo conforme a Constituicao,
firmou o entendimento de que a prevaléncia do auto de infracdo lavrado pelo oOrgao
originalmente competente para o licenciamento ou autorizagdo ambiental ndo exclui a atuagado
supletiva de outro ente federado, desde que comprovada omissdo ou insuficiéncia na tutela
fiscalizatoria (Brasil, STF, ADI n.° 4.757/DF, j. 13.12.2022).

Entre os principais atributos do poder de policia, destaca-se a discricionariedade, que
confere a Administragdo certa margem de avaliagdo quanto a oportunidade e conveniéncia da
atuacdo, embora o ato possa ser vinculado quando a lei estabelecer requisitos objetivos (Di
Pietro, 2023).® Outro atributo relevante é a autoexecutoriedade, pela qual a Administragio
Publica pode, em situacdes urgentes ou previstas em lei, executar diretamente suas decisoes
sem necessidade de prévia autorizagdo judicial (Di Pietro, 2023). Soma-se a isso a
coercibilidade, uma vez que as determina¢des administrativas possuem carater impositivo e
vinculam os particulares ao seu cumprimento (Di Pietro, 2023).

No campo ambiental e urbanistico, o poder de policia assume especial relevancia, pois
permite a Administragdo atuar preventivamente, mediante a imposi¢ao de obrigacdes de fazer
ou de ndo fazer, bem como repressivamente, quando a lesdo ao interesse publico ja se
encontra configurada (Justen Filho, 2023; Di Pietro, 2023). Assim, sua atuagdo nao se limita a
aplicacdo de sanc¢des, mas também compreende outras atividades como a de fiscalizacao,
controle, licenciamento, embargo e interdicdo. O proprio STJ, ao apreciar caso de omissao
fiscalizatoria municipal em matéria de polui¢do sonora, mas fixando tese de aplicacdo geral,

reconhece que:

(...) o ordenamento juridico brasileiro confere a todos os entes federativos o
dever-poder de policia ambiental, que engloba a competéncia de fiscalizaco, regida
pelo principio do compartilhamento de atribuigdo, e a competéncia de licenciamento,
na qual prevalece o principio da concentragdo mitigada de atribuigdo" (Brasil, STJ,
Aglnt no REsp n. 1.676.465/SP, j 08.10.2019)

Trata-se de decorréncia do principio do federalismo cooperativo ambiental consagrado
na Lei Complementar n.° 140/2011, aplicavel tanto as hipoteses de poluicdo em geral quanto,

por identidade de razoes, a fiscalizagdo de ocupagdes irregulares em APPs. Desse modo, o

% Segundo Di Pietro, o poder de policia, embora possa envolver certa discricionariedade administrativa, deve
observar os limites legais de competéncia, forma, finalidade, motivo e objeto, sendo orientado pelo interesse
publico e pelo principio da proporcionalidade, de modo que a restri¢do a direitos individuais ndo ultrapasse o
necessario a protecdo da coletividade. (Di Pietro, 2023, p. 327).
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poder de policia busca harmonizar a autonomia privada com a protecdo dos processos
ecoldgicos essenciais previstos constitucionalmente (Justen Filho, 2023).

Cumpre ressaltar que a protegdo ambiental, especialmente quando relacionada a
ocupagdo do solo, a moradia e ao saneamento basico, insere-se no ambito das competéncias
constitucionais atribuidas aos entes federativos (Sirvinskas, 2020). Nos termos do art. 23 da
Constituicao Federal, ¢ competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios proteger o meio ambiente, combater a polui¢do em qualquer de suas formas,
promover programas de constru¢do de moradias e melhorar as condi¢des habitacionais e de
saneamento basico. O texto constitucional estabelece, ainda, em seu art. 24, a competéncia
legislativa concorrente da Unido, dos Estados e do Distrito Federal para dispor sobre matérias
relacionadas ao direito urbanistico, a conservagdo da natureza, a protecao do meio ambiente e
ao controle da polui¢dao. Essa arquitetura constitucional evidencia que a tutela das APPs em
contexto urbano exige a articulagdo normativa e administrativa entre os diferentes niveis de
governo (Sirvinskas, 2020; Justen Filho, 2023).

Dessa forma, o Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA), instituido pela Lei
n.° 6.938/1981, estruturou a protecdo ambiental brasileira como uma politica publica de
expressdo nacional, congregando orgdos da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios
(Sarlet; Fensterseifer, 2014; Sirvinskas, 2020). Essa organiza¢do fundamenta-se na
descentralizacdo administrativa, estabelecendo que cada ente federativo exerca o controle e a
fiscalizacdo ambiental em sua respectiva esfera de competéncia, na forma da Lei
Complementar n.° 140/2011, arranjo que estrutura a prote¢do ambiental como uma rede de
governanga com competéncias distribuidas e complementares entre os entes federativos®
(Sirvinskas, 2020; Sarlet; Fensterseifer, 2014). Nesse arranjo federativo, os Municipios
figuram como orgdos locais do sistema, detendo a responsabilidade primaria pelo adequado
ordenamento territorial e pelo controle do uso e ocupagdo do solo urbano (Sirvinskas, 2020;
Justen Filho, 2023; Mazza, 2023).

O exercicio do poder de policia encontra, contudo, limites no principio da
proporcionalidade, que se desdobra nos testes de adequacgdo, necessidade e proporcionalidade
em sentido estrito (Justen Filho, 2023; Mazza, 2023). Na perspectiva de Mendonga (2018),

esta ultima ¢ compreendida como uma andlise de custo-beneficio que exige do aplicador do

» Esse arranjo de soberania compartilhada entre niveis institucionais que se articulam em torno de objetivos
comuns guarda correspondéncia com o que Castells (2005) denomina "Estado em rede", em que cada ente opera
como no6 de uma rede de governanga com competéncias proprias e complementares. (Castells, 2005)
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direito uma ponderacdo racional entre os 6nus impostos pela medida estatal e os ganhos
obtidos para a coletividade.

No contexto das APPs urbanas, o custo da intervengao corresponde a intensidade do
sacrificio imposto aos direitos fundamentais dos atingidos, notadamente o direito a moradia e
a seguranca habitacional de familias sem alternativa locacional, além do agravamento da
segregacao socioespacial ja historicamente consolidada. O beneficio, por sua vez, corresponde
a importancia dos objetivos perseguidos: a preservagao de recursos hidricos, o controle de
erosdo, a estabilidade geoldgica e, sobretudo, a seguranga coletiva contra enchentes e
deslizamentos em encostas e topos de morro (Sarlet; Fensterseifer, 2014; Santos, 2004). A
decisdo administrativa somente sera proporcional se as vantagens obtidas com a protecdo da
APP compensarem os sacrificios impostos, vedando medidas que, embora adequadas e
necessarias, causem dano social superior ao beneficio ambiental pretendido e aniquilem o
nicleo essencial de direitos fundamentais ja consolidados no espago urbano (Mendonga,
2018; Justen Filho, 2023).

Nao obstante, ¢ preciso cautela quanto ao alcance concreto que essa ponderacao
assume na jurisprudéncia. O STJ, no ja citado REsp n. 1.782.692/PB, rejeitou expressamente
a tese de que a proporcionalidade impediria a remocdo de ocupacdes irregulares em APP
mesmo quando envolvida populacdo de baixa renda: para o relator, a "completa desolagdo
ecologica" das APPs ndo pode ser combatida a custa da perpetuacao da degradacao ambiental,
sob pena de se admitir uma verdadeira "anistia tacita e contra legem" a partir do simples
adensamento populacional da area. Nas palavras da propria decisdo, tratando-se de ocupantes
efetivamente pobres que edificaram moradia estritamente residencial antes da autuagado,
"caberd ao Municipio omisso assegurar-lhes apoio material, inclusive 'aluguel social', e
prioridade em programas habitacionais, dever esse nao condicionante nem impeditivo da
execucdo imediata da ordem judicial de remocdo das construgdes ilegitimas" (Brasil, STJ,
REsp n. 1.782.692/PB, j. 13.08.2019). Ou seja, a proporcionalidade niao veda a remog¢ao em
si, mas impde ao Estado um dever paralelo e autonomo de amparo social as familias
removidas, dever que se soma a remogao, sem suspendé-la.

Essa posi¢do ¢ reiterada e uniforme no ambito do proprio STJ, que tem revertido, de
forma consistente, decisdes de tribunais regionais que tentam afastar a demoli¢do com base na

consolidag¢do urbana da area.”” Em sentido semelhante, a Corte ja reformou decisdo que havia

30 Trata-se de agdo civil plblica ajuizada pelo IBAMA contra particular que edificara imével residencial em area
de manguezal as margens do rio Acau, no Municipio de Pitimbu/PB, a mesma regido objeto do REsp n.
1.782.692/PB, referido anteriormente. Na origem, tanto o juizo de primeiro grau quanto o Tribunal Regional
Federal da 5* Regido negaram o pedido de demoli¢do, sob o fundamento de que se tratava de ocupagdo antiga,
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autorizado, com fundamento na proporcionalidade e na urbanizag¢do da area, a continuidade
de um clube construido em APPs.*' A divergéncia, portanto, ndo se verifica propriamente
dentro do STJ, mas entre essa jurisprudéncia consolidada e decisdes de tribunais regionais que
ocasionalmente tentam abrir exce¢des com base na consolidacdo urbana, tensdo que também
sera explorada, sob a 6tica da responsabilidade civil estatal, no capitulo seguinte.

Isso significa que a medida administrativa de controle deve ser estritamente necessaria
e eficaz para atingir o fim protetivo, sem suprimir o nucleo essencial dos direitos
fundamentais dos cidadaos, especialmente em contextos de conflitos socioambientais urbanos
que envolvam populagdes vulnerabilizadas (Mendonga, 2018; Justen Filho, 2023). Nesse
cenario, a atuagdo estatal deve buscar a harmonizacdo entre a protecdo dos processos
ecologicos e a dignidade humana, evitando que a fiscalizagdo ambiental resulte em mitigacoes
desproporcionais a direitos fundamentais j4 consolidados no espago urbano (Mendonga,
2018).

Portanto, no contexto das APPs urbanas, o exercicio desse poder enfrenta tensdes
particulares, especialmente quando as ocupagdes irregulares consolidadas envolvem
populagdes em situacdo de vulnerabilidade (Justen Filho, 2023). Nesses casos, a atuagao
estatal deve articular o exercicio de seu poder de policia e o cumprimento das normas a
fiscalizacdo, regularizacdo e promog¢ao de condigdes dignas de moradia (Justen Filho, 2023;
Di Pietro, 2023).

Mesmo quando a remogao se impde, como nas hipoteses de risco geoldgico iminente,
em que a permanéncia ameaga a propria vida dos ocupantes, sua legitimidade esta

condicionada a oferta de alternativa habitacional adequada, sob pena de a medida converter-se

densamente povoada por familias de baixa e baixissima renda, ja dotada de certo grau de urbanizagdo
(fornecimento de energia elétrica, calgamento, posto de satde, escola), de modo que a demoli¢do de um unico
imovel, isoladamente, ndo resolveria o problema ambiental acumulado, sendo mais adequada uma solucdo
urbanistica coordenada pelo Poder Publico. O STJ reformou essa decisdo, por unanimidade, sob a relatoria do
Ministro Paulo Sérgio Domingues, por entender que reconhecer esse argumento equivaleria a admitir, por via
obliqua, a teoria do fato consumado em matéria ambiental, expressamente vedada pela Sumula n. 613 do STJ, e
que "o adensamento populacional e a transformacdo antropica da area" ndo podem justificar ou legitimar a
degradag@o ambiental. (Brasil, STJ, AgInt no Recurso Especial n. 1.989.757/PB, j. 09/12/2025)

31O caso envolve um clube recreativo (coldnia de férias) com nove blocos de apartamentos, piscina, capela,
restaurante e saldo de jogos, construido as margens do reservatdrio de uma usina hidrelétrica em Paulicéia/SP,
dentro de Area de Preservagdo Permanente, ¢ frequentado por cerca de nove mil sécios. O Tribunal Regional
Federal da 3* Regido havia afastado a ordem de demolicdo, sob o fundamento de que os principios da
proporcionalidade, da razoabilidade e da finalidade recomendariam a adogdo de outras medidas ambientais
protetivas, menos gravosas que a destruigdo de toda a estrutura ja consolidada. O STJ, provocado por recurso do
IBAMA e do Ministério Publico Federal, reformou o acérddo, por entender inadmissivel invocar tais principios
para autorizar a continuidade do uso do imovel, ja que a urbanizacdo de uma area ocupada ilegalmente ndo
figura, no Codigo Florestal, entre as hipoteses legais que autorizam a manutencdo de edificacdes em APP.
(Brasil, STJ. REsp n. 1.983.214/SP, j. 14/06/2022)
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em nova violagdo do direito que pretende resguardar, em afronta a indivisibilidade dos
direitos fundamentais(Sarlet; Fensterseifer, 2014; Justen Filho, 2023).
O poder de policia atua, portanto, ndo apenas como instrumento sancionatério, mas
como mecanismo de efetivagdo da fungdo socioambiental da propriedade, conciliando a
protecdo do meio ambiente com a necessidade de assegurar condi¢des urbanas dignas as
populagdes historicamente empurradas para essas areas (Justen Filho, 2023; Di Pietro, 2023).
Resta, contudo, analisar quais as consequéncias do descumprimento do dever de

fiscalizar para o proprio Estado que se omitiu, questdo a ser analisada no capitulo seguinte.
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CAPITULO 3 - OS LIMITES DA RESPONSABILIDADE CIVIL AMBIENTAL POR
OMISSAO MUNICIPAL EM CASO DE OCUPACOES URBANAS IRREGULARES
EM APPS

3.1 Entre omissoes municipais a caracterizacao da responsabilidade civil ambiental pela
violacdo de APPs urbanas

Embora a omiss@o municipal em matéria de ocupagdes irregulares em APPs possa, em
tese, ensejar a responsabilidade civil do Estado sob o regime geral do art. 37, § 6° da
Constituicdo Federal, o presente trabalho direciona-se especificamente a analise da
responsabilidade civil ambiental, na medida em que o bem juridico lesado, 0 meio ambiente
ecologicamente equilibrado (art. 225 da Constituicdo Federal), possui natureza de direito
fundamental difuso. Desse modo, a andlise deve articular o regime constitucional da
responsabilidade estatal com o microssistema protetivo da Lei n.° 6.938/1981, especialmente
no que se refere a responsabilidade objetiva, ao conceito amplo de poluidor e a solidariedade
entre os responsaveis pela degradagio.*

As ocupacdes irregulares de APPs situadas em espagos urbanos poderiam ser
mitigadas ou evitadas mediante a atuagcdo comissiva do Municipio no exercicio efetivo de
suas atribuigdes de ordenamento territorial, controle urbanistico, fiscalizacdo e repressao
administrativa. Essa atuagdo pressupde a observancia de um ciclo ordenado de intervengao
estatal, inserido no ambito do poder de policia administrativa, definido por Marcal Justen
Filho como a “competéncia para disciplinar o exercicio da autonomia privada para a
realizagdo de direitos fundamentais e da democracia, segundo os principios da legalidade e da
proporcionalidade™ (2023, p. 681).

O exercicio do poder de policia ndo constitui um bloco unitario e indivisivel, mas se
desenvolve, conforme sistematizado por Diogo de Figueiredo Moreira Neto (2014), por meio
de quatro fases distintas e articuladas: “a ordem de policia, o consentimento de policia, a
fiscalizacao de policia e a sancao de policia” (Moreira Neto, 2014, p. 440). Cada uma dessas

etapas corresponde a um momento especifico da interven¢do administrativa sobre as

32 Tal recorte de pesquisa é importante, pois, em sede de responsabilidade civil do Estado, adotam-se teorias
distintas daquelas aplicaveis a responsabilidade civil ambiental. Enquanto aquela se baseia na teoria objetiva, sob
o fundamento do risco administrativo, para condutas comissivas, admitindo hipoteses de excludentes de
responsabilidade, ¢ adere a teoria subjetiva (ou da faute du service) nos casos de omissdo genérica, esta é
pautada, predominantemente, na teoria do risco integral, tal como adotada pelo Superior Tribunal de Justiga, ndo
obstante a existéncia de corrente minoritaria que sustenta a aplicagdo da teoria do risco criado. Nesse sentido, o
foco da responsabilidade civil ambiental prioriza a reparagdo do dano difuso ou coletivo, mediante agdes de
tutela coletiva, como a A¢ao Popular ou a Agdo Civil Publica, ao passo que a responsabilidade civil do Estado
prioriza a reparacao do dano provocado a vitimas especificas, embora também possa incidir sobre o dano
coletivo reivindicado por organiza¢des da sociedade civil constituidas para a defesa de interesses de grupos
determinados de pessoas.
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atividades e condutas dos particulares, permitindo prevenir, identificar e reprimir violagdes a
areas juridicamente protegidas, entre as quais se inserem as APPs urbanas.

Nesse contexto, a atuacdo fiscalizatéria ambiental, quando presentes os pressupostos
legais, ndo configura mera faculdade administrativa, mas exercicio de competéncia vinculada
ao dever estatal de protecdo do meio ambiente. A coercibilidade, por sua vez, expressa a
aptiddo das medidas de policia para se imporem independentemente da concordancia do
particular, admitindo-se, nos limites legais e quando necessaria, a adocao de meios materiais
destinados a assegurar seu cumprimento (D1 Pietro, 2023).

A ordem de policia constitui a etapa normativa do ciclo, por meio da qual o
ordenamento juridico estabelece proibigdes, deveres, condicionamentos e limitagcdes ao
exercicio de direitos e atividades privadas. Desse modo, a norma pode impedir determinada
conduta ou subordinar seu exercicio a prévia manifestagdo da Administragao Publica (Moreira
Neto, 2014). No ambito urbanistico e ambiental, essa fase compreende, por exemplo, as
normas que restringem a ocupacdo de APPs e condicionam a realizagdo de intervengdes,
obras ou edificacdoes a obtencdo das licencas, autorizagdes e alvards necessdrios para sua
conformidade com o dispositivo legal.

Quando a legislagdao condiciona o exercicio de determinada atividade a manifestagdo
prévia da Administragdo, inicia-se a etapa do consentimento de policia. Nessa fase, o Poder
Publico examina a pretensdo do particular e verifica sua compatibilidade com as normas
aplicaveis, formalizando eventual anuéncia por meio do instrumento administrativo adequado
(Moreira Neto, 2014). A fiscalizacdo de policia, por sua vez, consiste na verificagdo do
cumprimento das normas e das condi¢des impostas nos atos de consentimento. Possui, assim,
dupla dimensdo: preventivamente, busca impedir a constituicdo da infracdo ou evitar o
agravamento de seus efeitos; repressivamente, permite identificar a irregularidade,
individualizar os responsaveis e reunir os elementos necessdrios a adocdo das medidas
administrativas cabiveis (Moreira Neto, 2014).

No contexto das ocupagdes irregulares em APPs urbanas, ¢ precisamente na
fiscalizacdo que o ciclo de policia administrativa frequentemente se mostra deficiente. A
auséncia de vistorias, monitoramento territorial e atuacdo tempestiva dificulta a identificagdo,
ainda em estdgio inicial, de parcelamentos clandestinos, supressdes de vegetacao,
movimentagdes de solo e construgdes ambientalmente irregulares. Sirvinskas (2020) observa,
nesse sentido, que a ocupacao desordenada do solo, associada ao despreparo do Poder Publico
e a deficiéncia da infraestrutura urbana, contribui para o agravamento dos riscos ambientais e

sociais, especialmente em areas sujeitas a enchentes, deslizamentos e outros desastres.
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Essa deficiéncia fiscalizatéria, contudo, nem sempre decorre de uma intencdo
deliberada de inércia administrativa. A omissdo pode estar associada a limitagdes estruturais,
institucionais, técnicas e orcamentarias da Administragao Publica, capazes de comprometer o
planejamento, a coordenacao entre os 6rgdos e a efetividade das acdes de fiscalizacdo e gestdo
territorial (Azevedo, 2018; Sirvinskas, 2020; Carvalho Filho, 2023). Tais circunstancias
constituem elementos relevantes para a contextualizacdo da omissdo estatal, pois evidenciam
que a falha administrativa pode decorrer ndo apenas de condutas individuais, mas também de
déficits organizacionais persistentes.

Ainda assim, essas limitagdes ndo afastam, por si sos, o dever juridico de fiscalizacio
e protecdo das APPs urbanas. Ao contrario, reforcam a necessidade de planejamento,
priorizacao de riscos, modernizacdo administrativa ¢ adocdo de instrumentos capazes de
compensar a escassez de recursos, de modo que a precariedade estrutural ndo se converta em
causa permanente de inefetividade da tutela ambiental. A repercussdo juridica dessas
limitacdes sobre a forma e o momento de execucdo das providéncias reparatdrias sera
examinada no item 3.2.

Como consequéncia da atuacdo fiscalizatoria insuficiente ou tardia, ocupagdes
inicialmente pontuais podem se expandir e alcangar elevado grau de consolidagao, ampliando
os danos ambientais e tornando a posterior interven¢do administrativa mais complexa,
onerosa € socialmente sensivel. Nessas situacdes, a resposta estatal deixa de se limitar a
interrupcao da irregularidade e a recuperagao ambiental, podendo exigir medidas articuladas
de reassentamento, acompanhamento social das familias atingidas e, quando preenchidos os
pressupostos legais, regularizacdo fundidria. Nesse sentido, Sirvinskas (2020) reconhece a
regularizacdo fundiaria e a urbanizacdo como instrumentos relevantes para prevenir
problemas urbanos associados as chuvas. A inércia inicial, portanto, pode transformar uma
irregularidade ainda controlavel em problema urbano-ambiental de maior dimensdo, cujo
enfrentamento demanda atuagdo coordenada de diferentes setores da Administragdo Publica.

Identificada a infrag¢do, tem lugar a etapa sancionatoria, destinada a reprimir a conduta
ilicita, interromper seus efeitos e promover, quando juridica e materialmente possivel, o
restabelecimento da legalidade (Moreira Neto, 2014). A Administracdo podera impor medidas
como multa, embargo, interdicdo, demolicdo, apreensdo de instrumentos ou materiais e
obrigagdo de reparar o dano ambiental, observados o devido processo administrativo, a
proporcionalidade e as disposigdes da legislagdo aplicavel (Bandeira de Mello, 2015). A

sancdo, portanto, ndo possui finalidade exclusivamente punitiva, mas também preventiva,
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corretiva e restauradora, pois busca impedir a continuidade da ocupagdo irregular e reduzir
seus impactos sobre o espago urbano e o meio ambiente (Bandeira de Mello, 2015).

Nesse sentido, o STJ reafirma que a atuacdo do Municipio no controle do
parcelamento, uso e ocupagdo do solo urbano ¢ um dever vinculado, ou seja, uma obrigacao
legal imperativa, e ndo uma atividade discriciondria. Isso implica que a omissdo na
fiscalizagdo representa o descumprimento de um dever atribuido ao ente publico, € ndo uma
mera escolha administrativa (Brasil, STJ, REsp 1.826.761/RJ, j. 17.10.2019; Brasil, STJ,
AgInt no AREsp 1.436.701/SP, j. 14.08.2023).

A protecdo das APPs urbanas depende, portanto, do funcionamento articulado das
diferentes fases componentes desse ciclo do poder de policia. Falhas no licenciamento, na
fiscalizacdo ou na adocdo das medidas sancionatdrias reduzem a capacidade preventiva do
Municipio e favorecem a transformagao de intervengdes pontuais em ocupagoes consolidadas,
cujos efeitos passam a envolver, simultaneamente, questdes ambientais, urbanisticas,
fundiarias e sociais (Moreira Neto, 2014; Sirvinskas, 2020).

A andlise desse ciclo também permite identificar, em cada caso, qual providéncia era
juridicamente exigivel do Municipio e em que medida sua auséncia pode ter contribuido para
a degradacdo ambiental.

Essas falhas, contudo, ndo se distribuem de modo uniforme entre os 6rgdos municipais
envolvidos com o ciclo de policia no controle de APPs urbanas e na proibicdo de sua
ocupagdo para fins habitacionais. Cabe, portanto, examinar com maior detalhamento a
atuacdo de dois 6rgdos que concentram, na pratica administrativo-ambiental municipal, as
etapas de consentimento e de fiscalizacdo examinadas acima: a Secretaria Municipal de
Planejamento, Obras ou Licenciamento Urbanistico e o érgao municipal de Defesa Civil.

A competéncia para promover o adequado ordenamento territorial e controlar o uso, o
parcelamento e a ocupagdo do solo urbano ¢ municipal, nos termos do art. 30, VIII, da
Constituicdo Federal, sendo exercida, entre outros instrumentos, por meio da expedicdo de
licengas e alvaras de construg¢ao (Silva, 2010; Carvalho Filho, 2023). A licenga urbanistica
possui natureza vinculada, sendo normalmente exteriorizada por meio de alvara.
Diferentemente do que ocorre com a autorizacdo, cujo deferimento pode depender de um
juizo de conveniéncia e oportunidade da Administragdo, na licenca o 6rgdo municipal ndo
dispde de margem de escolha quanto a sua expedicdo, restando-lhe verificar, diante do caso
concreto, se o particular reune os requisitos previamente estabelecidos pela legislagao
urbanistica (Carvalho Filho, 2023). Diante disso, uma vez atendidas as exigéncias legais, o

\

interessado passa a titularizar direito subjetivo a obtencdo da licenga, cabendo a
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Administragdo aferir a legalidade do pedido, sem adentrar na conveniéncia da obra (Carvalho
Filho, 2023; Di Pietro, 2023).

A regularizagdo fundiaria, conforme examinado no capitulo anterior, ndo constitui
consequéncia automatica da consolida¢do da ocupacdo nem direito adquirido do ocupante.
Sua admissibilidade depende do atendimento dos pressupostos legais e técnicos aplicaveis,
nao sendo possivel utilizar o decurso do tempo como fundamento auténomo para afastar o
regime de protegdo ambiental, conforme estabelece a Sumula 613 do STJ e reafirma o REsp
n.° 1.782.692/PB (Brasil, STJ, REsp 1.782.692/PB, j. 13.08.2019).

Por se tratar de ato vinculado a verificagdo objetiva dos requisitos legais, a expedicao
da licenga urbanistica pressupde que o imovel esteja juridicamente apto a receber a edificacao
pretendida (Bandeira de Mello, 2015; Justen Filho, 2023). Tratando-se de imovel situado em
APP, a licenca ndo podera ser concedida enquanto a intervengdo pretendida nao estiver
enquadrada em uma das hipoteses excepcionais admitidas pela legislagdo ambiental e, quando
exigivel, ndo tiver sido previamente autorizada pelo 6rgdo ambiental competente. A APP ndo
constitui espago absolutamente intangivel, pois o Codigo Florestal admite intervengdes
excepcionais, mas sua ocupacao ¢, como regra, vedada e submetida a regime juridico
restritivo.

Assim, a existéncia de simples requerimento ou o atendimento das exigéncias
ordinarias do Cdédigo Municipal de Obras ndo gera direito subjetivo a licenca. Nao se trata,
aqui, de discricionariedade administrativa exercida em desfavor do particular, mas de
incompatibilidade juridica da intervengdo pretendida com o regime protetivo da area, o que
impede a constituicao do direito subjetivo a licenga (Bandeira de Mello, 2015; Moreira Neto,
2014).

Cumpre notar que esse poder-dever, embora existente, ndo ¢ ilimitado. Ao julgar o
REsp n.° 1.164.893/SE, a Primeira Secdo do STJ assentou que a atua¢do municipal voltada a
regularizacdo de loteamentos clandestinos ou irregulares deve observar os padroes
urbanistico-ambientais aplicaveis e restringir-se as obras essenciais necessarias a inser¢ao das
areas ja ocupadas na malha urbana, como vias, esgotamento sanitario, energia ¢ iluminagao
publica. Permanece assegurada a Administracdo a possibilidade de exigir dos responsaveis o
ressarcimento dos custos decorrentes das medidas saneadoras adotadas (Brasil, STJ, REsp
1.164.893/SE, j. 23.11.2016).

Ao lado dos 6rgaos municipais de planejamento, obras e licenciamento, a Defesa Civil
desempenha papel de particular relevancia no controle das ocupacdes irregulares em APP, na

medida em que sua atuagdo preventiva permite identificar antecipadamente situacdes de risco,
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impedir a formagdo de novos nucleos habitacionais em dreas vulneraveis e reduzir a
exposicao da populacdo a eventos geotécnicos e hidroldgicos.

A Lei n.° 12.608/2012, que instituiu a Politica Nacional de Protecdo e Defesa Civil
(PNPDEC) e disciplinou o Sistema Nacional de Prote¢do e Defesa Civil (SINPDEC), atribuiu
aos Municipios um conjunto de competéncias especificas, entre as quais se destacam, nos
termos do art. 8°, a identificagdo e o mapeamento das areas de risco de desastres, a promogao
da fiscalizacdo dessas areas com a vedagdo de novas ocupacgdes, ¢ a vistoria de edificagdes e
areas de risco, com a correspondente intervengdo preventiva e evacuagdo da populacao
quando constatado alto risco®™. A elaboragdo do mapeamento, portanto, ndo constitui mera
faculdade administrativa, mas dever legal destinado a fornecer ao Municipio o conhecimento
técnico necessario a ado¢do de medidas preventivas. Seu descumprimento podera caracterizar
omissdo juridicamente relevante quando, diante de risco identificdvel e de possibilidade
concreta de atuacdo, a inércia municipal impedir ou retardar a fiscalizagdo, a interdi¢do ou a
adocdo de outras providéncias destinadas a evitar novas ocupagdes ou a reduzir os danos em
areas vulneraveis, inclusive naquelas que coincidam com APP.

A partir do mapeamento das areas vulneraveis, ¢ possivel sistematizar a atuacao da
Defesa Civil em trés modalidades, graduadas conforme a natureza e a intensidade do risco
identificado. A primeira consiste na interdi¢dao, mediante vistoria e interven¢do preventiva em
edificacdes ou areas de alto risco, com restri¢cao de seu uso enquanto ndo forem eliminadas ou
mitigadas as condigdes de perigo. A segunda corresponde a remogdo preventiva,
compreendida como a evacuagdo da populagdo exposta e, quando inviavel a neutralizacdo do
risco, sua posterior realocagdo para local seguro. A terceira compreende as agdes de resposta
ao desastre, entre elas o socorro e o resgate da populagdo atingida e o restabelecimento das
condi¢des minimas de seguranca da 4rea afetada.*

Nos casos em que o imovel esteja situado em 4area mapeada ou tecnicamente
identificavel como sujeita a risco, a analise do licenciamento urbanistico deve considerar as
informacodes produzidas pelos 6rgdos responsaveis pela protecdo e defesa civil. Enquanto a
Secretaria de Obras, Planejamento ou Licenciamento verifica a conformidade urbanistica e
ambiental do pedido, inclusive quanto a incidéncia de APP, cabe a Defesa Civil produzir e
disponibilizar o substrato técnico relacionado as areas sujeitas a risco. Esses orgdos exercem

competéncias administrativas complementares de planejamento, prevencdo, controle

33 Vide: Art. 8°, 1V, Ve VIL da Lei n.° 12.608/2012.
3 Vide: art. 8°, VII da Lei n.° 12.608/2012: art. 11, § 2° da Lei n.° 13.465/2017; art. 36 do Decreto n.°
9.310/2018; Decreto n.° 10.593/2020.
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urbanistico, fiscalizacdo e gestdo de riscos, algumas das quais se inserem no exercicio do
poder de policia ambiental e urbanistica. Consequentemente, a omissdo no desempenho
dessas atribuigdes, seja pelo deferimento indevido de licenga, seja pela auséncia de
mapeamento ou fiscalizagdo juridicamente exigivel, podera integrar a cadeia causal do dano
ambiental, desde que demonstrada sua efetiva contribui¢do para o resultado lesivo (Bandeira
de Mello, 2015; Carvalho Filho, 2023).

O descumprimento dessas atribuigdes poderd caracterizar omissao juridicamente
relevante quando houver dever concreto de atuagdo, possibilidade de conhecimento da
irregularidade e disponibilidade de medidas juridicamente exigiveis para prevenir,
interromper ou reduzir a degradagdo. A simples existéncia de ocupagao irregular no territorio
municipal ndo basta para responsabilizar o ente publico, sendo indispensavel demonstrar que
sua conduta comissiva ou omissiva participou causalmente da producgdo, continuidade ou
intensificagdo do dano ambiental (Carvalho Filho, 2023; Brasil, STJ, REsp n® 1.071.741/SP, j.
24.03.2009).

A contribuicdo causal da omissdao municipal podera ser identificada, entre outros
elementos, pela existéncia de denuncias, notificagdes ou autuagdes anteriores; pelo
conhecimento formal da ocupacgdo; pelo prévio mapeamento da drea; pela expansdo
progressiva e perceptivel do ntcleo; pela emissdo indevida de licencas; pela auséncia de
embargo apos a ciéncia da irregularidade; ou pela inércia diante de medidas administrativas
concretamente disponiveis para impedir a continuidade ou o agravamento da degradagao.

Quanto ao primeiro desses elementos, a atuacao estatal pode se manifestar por acdo ou
omissdo. Na primeira hipotese, o Poder Publico adota medida que participa da cadeia de
producao do dano, como ocorre na concessao irregular de licenca para edificacdo em area
submetida a protegdo ambiental ou na execugdo de obra incompativel com o regime juridico
da APP. Na segunda, a Administracdo deixa de adotar providéncia que lhe era juridicamente
exigivel, a exemplo da fiscalizagdo, do embargo ou da interdicdo necessarios para impedir a
continuidade de intervencao ilicita em espago protegido (Bandeira de Mello, 2015; Carvalho
Filho, 2023).

As limitagdes financeiras e administrativas eventualmente invocadas pelo Municipio
ndo afastam, por si s0s, a relevancia juridica da omissdo. Seu alcance sobre a responsabilidade
ja constituida e sobre a execucdo de politicas publicas complexas serd examinado
especificamente no item 3.2.

A omissdo pode decorrer tanto da completa auséncia do servigo quanto de seu

funcionamento tardio, insuficiente ou defeituoso, hipotese relacionada a teoria da faute du
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service, segundo a qual a responsabilidade estatal emerge quando o servigo ndo funciona,
funciona com atraso ou funciona de maneira inadequada (Bandeira de Mello, 2015; Carvalho
Filho, 2023).

Em matéria ambiental, a fundamentacdo subjetiva chegou a ser adotada pelo préprio
STJ. No REsp n°® 647.493/SC, julgado em 22 de maio de 2007, a Corte reconheceu natureza
subjetiva a responsabilidade estatal por omissdo fiscalizatoria em matéria ambiental, por
entender que a ilicitude da conduta omissiva deveria ser aferida a partir da existéncia de dever
legal de agir. A orientacdo, contudo, ndo era pacifica, pois o REsp n° 604.725/PR, julgado
anteriormente, ja havia submetido ao regime objetivo uma hipodtese de atuacdo e omissao
fiscalizatoria estatal.

A orientacdo pela incidéncia da responsabilidade objetiva foi progressivamente
consolidada, especialmente a partir do REsp n°® 1.071.741/SP, julgado em 24 de marco de
2009. Nesse precedente, o STJ submeteu a omissdo fiscalizatéria ambiental ao regime
objetivo dos arts. 3° IV, e 14, § 1° da Lei n.° 6.938/1981, considerando também o dever de
protecao decorrente da competéncia comum estabelecida pelo art. 23, VI, da Constituigao
Federal. O entendimento foi reafirmado em julgados posteriores e posteriormente sintetizado
na Stimula 652 do STJ, segundo a qual a responsabilidade civil da Administragao Publica por
danos ambientais decorrentes de omissdo fiscalizatoria ¢ solidaria, mas sua execugdo possui
carater subsidiario

Assim, comprovados o dever especifico de atuagdao, o dano e o nexo causal entre a
omissdo municipal e a degradacdo, incide o regime objetivo previsto na Lei n.° 6.938/1981,
aplicavel tanto ao poluidor direto quanto ao indireto, dispensando-se a demonstragao de culpa
do agente publico. A omissdo fiscalizatoria que contribua causalmente para o dano permite,
portanto, o enquadramento do Municipio como poluidor indireto (Brasil, STJ, AREsp n°
1.678.232/SP, j. 06.04.2021).

Quanto ao dano, deve-se distinguir a lesdo ambiental efetivamente produzida da
simples existéncia de risco. Também ¢ necessario diferenciar o dano ecoldgico material, o
dano extrapatrimonial coletivo e os prejuizos individuais eventualmente suportados pelas
pessoas afetadas. No que se refere ao dano moral coletivo ambiental, sua configuragdo nao
depende da demonstracdo de sofrimento psiquico individual, pois a lesdo ¢ aferida a partir da
ofensa objetiva aos valores transindividuais tutelados. Entretanto, a simples violacdo de
norma ambiental ndo basta, por si sO, para caracteriza-lo, sendo necessario que a conduta
produza ofensa relevante e socialmente grave ao meio ambiente e aos interesses fundamentais

da coletividade (Brasil, STJ, Agint nos EDcl no REsp n° 2.117.939/MT, j. 19.05.2026).
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Diversamente, no que se refere ao dano ecologico material causado pela intervencao
irregular em APP, o STJ reconhece sua configuracdo in re ipsa. Assim, quem, fora das
hipoteses legalmente admitidas, ocupa, desmata, explora ou impede a regeneracao de uma
APP causa dano ecoldgico independentemente da demonstragdo pericial de uma consequéncia
naturalistica adicional, como o assoreamento efetivo de um curso d’4gua ou a comprovagao
de determinado volume de erosdo (Brasil, STJ, REsp n° 1.245.149/MS, j. 09.10.2012). O
reconhecimento do dano ecoldgico in re ipsa fundamenta, prioritariamente, o dever de cessar
a intervencdo irregular e recuperar a drea degradada. A eventual condenagdo pecunidria,
inclusive por danos interinos, residuais, extrapatrimoniais ou individuais, dependera da
configuragdo dos pressupostos proprios de cada modalidade de dano (Milaré, 2015;
Sirvinskas, 2020; Brasil, STJ, REsp n° 1.114.893/MG, j. 16.03.2010).

Essa presun¢do decorre da propria natureza do bem juridico tutelado, uma vez que a
legislagdo qualificou previamente a APP como espaco ambiental especialmente protegido.
Desse modo, ndo ¢ necessario aguardar a comprovacdo de uma consequéncia ecoldgica
adicional para reconhecer a lesividade da intervengdo irregular e impor as providéncias
destinadas a recuperacao da area.

A ocorréncia de deslizamento, inundagao ou outro desastre ndo constitui condigdo para
a imposi¢do de medidas preventivas ou inibitdrias ao Municipio. O risco concreto e
tecnicamente identificavel refor¢a o dever preventivo municipal e pode justificar medidas de
fiscalizacdao, embargo, interdi¢dao, remocao ou tutela inibitdria, materializadas em obrigagdes
de fazer ou de ndo fazer. Essas providéncias distinguem-se da obriga¢do de indenizar
propriamente dita, que depende da configuracdo do dano correspondente. O préprio STJ
consolidou a possibilidade de cumulacdo dessas medidas na Stimula 629, segundo a qual,
“quanto ao dano ambiental, ¢ admitida a condenagdo do réu a obrigacao de fazer ou a de nao
fazer cumulada com a de indenizar”. A atuag¢do preventiva ¢ orientada pelos principios da
prevencao, aplicavel aos riscos conhecidos, e da precaugdo, incidente diante de incerteza
cientifica relevante, de modo que a auséncia de desastre consumado nao autoriza o adiamento
das providéncias protetivas (Sarlet; Fensterseifer, 2014).

A recuperacdo fisica do espago degradado pode, contudo, ndo abranger todas as
dimensdes do prejuizo ambiental, especialmente quando subsistirem danos temporarios,
residuais ou extrapatrimoniais. As formas de reparagdo e a possibilidade de sua cumulagdo
serdo aprofundadas no item seguinte.

Em decisdo monocratica proferida no AREsp n° 2.840.965/PR, o STJ entendeu que, no

caso concreto, cabia prioritariamente ao Municipio acompanhar e adotar as providéncias
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necessarias a retirada das construcdes irregulares e a recuperacdo da APP degradada. A
atuacdo do Ibama foi reconhecida como supletiva, condicionada a constatagdo de omissao ou
insuficiéncia da fiscalizagdo exercida pelo ente local (Brasil, STJ, AREsp n° 2.840.965/PR, j.
11.08.2025).

O nexo de causalidade™ assume especial relevancia nas ocupagdes irregulares de APP,
pois o resultado lesivo pode decorrer da conjugagdo entre a atuacdo direta do ocupante ¢ a
omissao municipal no exercicio do controle urbanistico e ambiental. A conduta do particular
nao exclui, por si so, a relevancia causal da inércia administrativa, desde que demonstrado que
a auséncia de fiscalizagcdo, embargo ou outra providéncia exigivel contribuiu para a formagao,
continuidade ou agravamento da degradagao (Stoco, 2014; Carvalho Filho, 2023).

Essa compreensdo encontra apoio no REsp n.° 604.725/PR, no qual o STJ consignou
que “o repasse das verbas pelo Estado do Parand ao Municipio de Foz do Iguacu (agdo), a
auséncia das cautelas fiscalizatdrias [...] (omiss@o), concorreram para a producdo do dano
ambiental”. A conjugacao dessas condutas foi considerada suficiente para estabelecer o nexo
causal e justificar a responsabilizagdo objetiva do ente estatal (Brasil, STJ, REsp 604.725/PR,
j. 21.06.2005).

A solidariedade decorre do conceito amplo de poluidor previsto no art. 3°, IV, da Lei
n.° 6.938/1981, que alcanca quem contribui direta ou indiretamente para a degradacdo, em
articulacdo com o art. 14, § 1°, do mesmo diploma e com o art. 942 do Cdédigo Civil. A
pluralidade de responsaveis nao reduz o contetido da obrigagao de recompor integralmente o
meio ambiente perante a coletividade, embora a distribuicdo interna do encargo possa ser
discutida entre os corresponsaveis, inclusive mediante direito de regresso (Milaré, 2015;
Sirvinskas, 2020; Brasil, STJ, REsp 604.725/PR, j. 21.06.2005).

No REsp n° 1.071.741/SP, o STJ reconheceu que o Poder Publico responde objetiva e
solidariamente pelos danos urbanistico-ambientais quando sua omissao fiscalizatdria contribui
para a produgdo, consolida¢do ou perpetuagdo da degradagdo. A Corte esclareceu, entretanto,
que a execucdo contra a Administracdo possui carater subsididrio, com preferéncia pelo
degradador direto, entendimento posteriormente consolidado na Sumula 652 do STJ (Brasil,

STJ, REsp 1.071.741/SP, j. 24.03.2009).

35 0 nexo de causalidade ¢é o pressuposto da responsabilidade civil segundo o qual cabe ao lesado demonstrar que
o prejuizo sofrido se originou da conduta estatal, independentemente de dolo ou culpa, dai decorrer que,
inexistindo o fato administrativo (o fato imputavel a Administragdo), ndo havera, por consequéncia, 0 nexo
causal, afastando-se o dever de indenizar. Trata-se de elemento de fundamental importancia na aplicagdo da
responsabilidade objetiva do Estado, pois exige que se verifique, com rigor, se de fato existiu um fato
administrativo, se houve dano a vitima e se esse dano decorreu efetivamente daquele fato ndo bastando a mera
coexisténcia temporal entre a conduta estatal e o resultado lesivo. (Carvalho Filho, 2023, p. 1120-1122).
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O mesmo precedente assentou que a responsabilidade civil ambiental ¢ regida, entre
outros, pelo principio do favor debilis, o qual pode legitimar a inversdo do 6nus da prova em
favor da vitima ambiental. A inversdo deve ser determinada no caso concreto e nao dispensa a
delimitagdo inicial do dano, do dever juridico de atuacdo e da possivel contribui¢do causal da
omissdo. Uma vez invertido o Onus probatorio, cabera ao ente publico apresentar os
documentos e informagdes administrativas sob sua disponibilidade, demonstrando as
providéncias fiscalizatorias adotadas ou a inexisténcia de contribui¢do causal de sua conduta
para a degradacao (Brasil, STJ, REsp n° 1.071.741/SP, j. 24.03.2009).

A delimitagdo da responsabilidade municipal também aparece na distingdo entre os
danos ambiental-urbanisticos e os prejuizos patrimoniais individuais sofridos pelos
adquirentes de lotes irregulares. No Aglnt no REsp n.° 1.721.679/SP, o STJ reconheceu que o
Municipio responde objetiva e solidariamente pelos danos ambientais e urbanisticos quando
sua omissdo fiscalizatoria contribui para a implantacio do loteamento clandestino.
Diferentemente, os prejuizos econdomicos suportados pelos adquirentes decorrem de relagao
privada e de negocio juridico ilegal celebrado com o loteador, ndao podendo ser
automaticamente imputados ao Municipio sob o regime da responsabilidade ambiental
(Brasil, STJ, AgInt no REsp 1.721.679/SP, 2026, j. 25.03.2026).

Tal distingdo demonstra que o regime objetivo e solidario da responsabilidade
ambiental ndo se estende automaticamente as consequéncias econdmicas das relagdes
privadas estabelecidas entre loteadores e adquirentes.

Esse regime também se fundamenta na teoria do risco integral, conforme
entendimento firmado pelo STJ em julgamento repetitivo. Segundo a Corte, “a
responsabilidade por dano ambiental ¢ objetiva, informada pela teoria do risco integral, sendo
o nexo de causalidade o fator aglutinante que permite que o risco se integre na unidade do
ato” (Brasil, STJ, REsp n° 1.374.284/MG, j. 27.08.2014). A teoria do risco integral ndo
elimina, entretanto, a exigéncia de nexo causal. A responsabilizagdo municipal pressupde
prova de que sua a¢do ou omissao contribuiu para a produgdo, continuidade ou agravamento
da degradagdo. Somente depois de estabelecida essa relacdo deixam de ser admitidas as
excludentes ordinérias, como caso fortuito, for¢ca maior, fato de terceiro ou culpa exclusiva da
vitima. (Brasil, STJ, REsp n° 1.374.284/MG, j. 27.08.2014; Brasil, STJ, REsp n°
1.071.741/SP, j. 24.03.20009).

Além disso, a incidéncia do risco integral ndo afasta o carater subsidiario da execucao
contra a Administragdo omissa, pois esse elemento se relaciona a ordem de cumprimento da

obrigagdo entre o poluidor direto e o ente publico, e ndo a exclusdo da responsabilidade
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ambiental ja reconhecida. A solu¢do contraria converteria o Municipio em garantidor
universal de toda lesdo ambiental ocorrida em seu territorio, resultado incompativel com o
regime de causalidade adotado pela jurisprudéncia do STJ (Brasil, STJ, REsp n° 1.071.741/SP,
j- 24.03.2009; Brasil, STJ, Simula 652).

3.2 As implica¢des da reparacio integral e a barreira da clausula da reserva do possivel

A responsabilidade civil ambiental, uma vez configurada, impde ao responsavel o
dever de reparacdo integral do dano, com fundamento nos arts. 225, § 3°, da Constituicao
Federal e 4°, VII, da Lei n.° 6.938/1981. Nesse regime, atribui-se prioridade a reparacao in
natura, destinada a restauragdo do bem ambiental lesado e ao restabelecimento de suas
funcdes ecologicas, mediante a cessacdo da atividade degradadora e a reposicao da situacao
ao estado mais proximo possivel daquele anterior ao dano (Milaré¢, 2015).

No caso das ocupagdes irregulares em APP, essa providéncia pode compreender,
conforme as circunstancias concretas, a desocupag¢do da area, a demoli¢do das edificagdes
irregulares e a recomposi¢ao da vegetacdo suprimida. Quando a restauracao integral nao for
técnica ou materialmente possivel, admite-se a adog¢do de medidas compensatérias
ambientalmente equivalentes, sem prejuizo de eventual indenizagdo destinada a contemplar
prejuizos tempordrios, remanescentes ou de natureza extrapatrimonial que ndo sejam
reparados pela recuperagao fisica do bem ambiental (Milar¢, 2015; Sirvinskas, 2020; Sarlet;
Fensterseifer, 2014).

A indenizagdo pecuniaria ndo possui cardter necessariamente alternativo a
recomposi¢do especifica. Conforme reconhecido pelo STJ no REsp n° 1.114.893/MG, a
obrigacdo de recuperar in natura o meio ambiente degradado ¢ compativel e cumulavel com
indenizacdo destinada a abranger danos que ndo sejam integralmente absorvidos pela
restauragdo fisica, como o dano interino, correspondente ao periodo compreendido entre a
ocorréncia da lesdo e a plena recuperacao ambiental, o dano residual e eventual dano moral
coletivo. A Corte esclareceu, contudo, que, se a restauragdo for imediata, completa e
suficiente para abranger todas as dimensdes do prejuizo ambiental, ndo havera fundamento
para a imposi¢ao automatica de indenizagdo adicional (Brasil, STJ, REsp n° 1.114.893/MG, j.
16.03.2010).

Essa prioridade conferida a reparagdo especifica revela maior complexidade quando
aplicada as ocupagdes urbanas consolidadas em APP. Nessas hipdteses, a recuperacdo

ambiental pode exigir ndo apenas a recomposicao vegetal, mas também a retirada de familias
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e a demoli¢do de suas habitagdes, o que impde ao Poder Publico a adocdo de medidas de
prote¢do social e habitacional destinadas a populacao vulneravel.

No REsp n.° 1.782.692/PB, o STJ afastou a aplicacao da teoria do fato consumado e
reconheceu que a ocupacao consolidada nao impede a demoli¢ao das construgdes situadas em
APP. Quanto as familias de baixa renda que haviam construido suas residéncias antes da
autuacdo e interdi¢do administrativa, o Tribunal determinou que o Municipio omisso lhes
assegurasse apoio material, inclusive aluguel social e prioridade em programas habitacionais,
ressaltando que as providéncias assistenciais deveriam ser adotadas de forma articulada com a
remog¢do, sem servirem como fundamento para a perpetuacdo da ocupagdo ambientalmente
irregular (Brasil, STJ, REsp n® 1.782.692/PB, j. 13.08.2019).

Reconhecida a responsabilidade civil do Municipio pela omissdo fiscalizatoria, resta
indagar por meio de qual instrumento processual essa responsabilizagdo pode ser efetivamente
exigida. A via processual por exceléncia ¢ a A¢ao Civil Publica, prevista no art. 129, III, da
Constituicdo Federal e disciplinada pela Lei n.° 7.347/1985. Nos termos do art. 5° da Lei n.°
7.347/1985, possuem legitimidade para sua propositura o Ministério Publico, a Defensoria
Publica, a Unido, os Estados, o Distrito Federal, os Municipios, as entidades da
Administragdo indireta legalmente indicadas e as associagcdes que atendam aos requisitos
legais, inclusive quanto a constituicdo hd pelo menos um ano e a pertinéncia tematica em
relagdo a tematica ambiental, ressalvada a possibilidade de dispensa judicial do requisito
temporal diante de manifesto interesse social.

A Acdo Civil Publica ndo se limita, contudo, a reparacdo de danos j& consumados.
Diante da continuidade da ocupagdo ou do risco de novas intervengdes em APP, admite-se a
concessao de tutela preventiva ou inibitoria, destinada a impedir a ampliagdo da degradagao,
suspender obras, proibir novas edificacoes e determinar a adogdo imediata de medidas
fiscalizatorias. Para assegurar o cumprimento especifico dessas obrigacdes, o magistrado
podera fixar multa coercitiva e adotar outras providéncias necessarias a obten¢ao do resultado
pratico equivalente, nos termos dos arts. 11 e 12 da Lei n.® 7.347/1985 e 497 e 536 do Cddigo
de Processo Civil.

Na acdo civil publica, podem ser cumuladas obrigagdes de fazer, como a recuperacao
da area degradada e a demolig¢do de edificagdes irregulares, obrigacdes de ndo fazer, como a
vedacao de novas intervengoes, € a condenagdo ao pagamento de indenizacao, nos termos do
art. 3° da Lei n.° 7.347/1985. Essa possibilidade encontra-se consolidada na Stimula 629 do

STJ e decorre do principio da reparagdo integral, segundo o qual a restauragdo material do
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bem ambiental pode ndo alcancgar todas as dimensdes temporais, residuais e extrapatrimoniais
do dano (Milaré, 2015; Sirvinskas, 2020; Brasil, STJ, REsp 1.114.893/MG, j. 16 Mar¢o 2010)

Quando a recuperagdo especifica for total ou parcialmente invidvel, admite-se sua
substituicdo, na extensdo necessaria, por indenizagdo pecuniaria. A indenizagdo também
podera ser cumulada com a reparagdo in natura para abranger danos interinos, residuais ou
extrapatrimoniais que nio tenham sido eliminados pela recomposicgao fisica da area (Milar¢,
2015; Sirvinskas, 2020; STJ, REsp 1.114.893/MQG). Os valores fixados a titulo de indenizacao
por dano ambiental difuso ou coletivo devem ser destinados ao fundo previsto no art. 13 da
Lei n.° 7.347/1985, cabendo, na esfera federal, ao Fundo de Defesa de Direitos Difusos,
disciplinado pela Lei n.° 9.008/1995. Essa destinagdo ndo se confunde com prestagdes de
natureza individual ou assistencial eventualmente devidas aos ocupantes, como aluguel social,
auxilio habitacional ou indenizag¢do por prejuizos pessoais. Os recursos do fundo devem ser
aplicados na reconstituicdo dos bens lesados e em projetos relacionados a protecdo dos
direitos difusos e coletivos, ndo se vinculando necessariamente, em todos os casos, a
execugdo direta da recuperacdo da mesma APP objeto da demanda.

Essa estrutura processual deve ser conjugada com a orientagao consolidada na Simula
652 do STJ. Reconhecida a solidariedade entre o degradador direto e o Municipio cuja
omissdo tenha contribuido para o dano ambiental, a execugdo contra o ente publico possui
carater subsididrio. Conforme esclarecido no REsp n.® 1.071.741/SP, o Estado integra o titulo
executivo como devedor-reserva ¢ somente sera chamado a cumprir a obrigagao quando o
responsavel material ndo puder satisfazé-la, total ou parcialmente, por insuficiéncia
patrimonial ou incapacidade técnica, permanecendo assegurado o direito de regresso (Brasil,
STJ, REsp 1.071.741/SP, j. 24/03/2009).

Nao obstante essas consideragdes sobre a reparacao dos danos decorrentes da omissao
na fiscalizacdo de APPs, cabe analisar os limites da responsabilidade atribuida ao Municipio.
A reserva do possivel, frequentemente invocada pelos entes publicos, refere-se as limitagdes
materiais, técnicas e financeiras que podem afetar a concretizagao de determinadas prestacoes
estatais, sobretudo daquelas dependentes de planejamento administrativo, disponibilidade
orcamentéaria e formulacdo de politicas publicas (Carvalho Filho, 2023). Sua invocagao,
entretanto, ndo afasta automaticamente a responsabilidade civil j& constituida por dano
concretamente demonstrado.

No REsp n.° 1.366.331/RS, o STJ assentou que a alegacdo de limitagdo financeira
deve estar apoiada em elementos objetivos, ndo sendo suficiente a invocagdo abstrata da

escassez de recursos (Brasil, STJ, REsp 1.366.331/RS, j. 16.12.2014). Em sentido semelhante,
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a decisdo proferida na ADPF n° 45 reconheceu que dificuldades or¢amentarias efetivamente
demonstradas podem ser consideradas, mas ndo autorizam o Poder Publico a criar obstaculos
artificiais a efetivagdo dos direitos fundamentais nem a comprometer seu nucleo essencial
(Brasil, STF, ADPF n° 45 MC/DF, j. 29.03.2004).

A distingdo entre a execugdo de politicas publicas e o dever de reparar danos ja
produzidos foi explicitada pelo STF no RE n.° 580.252/MS (Tema 365, j. 16.02.2017).
Embora o precedente trate da responsabilidade geral do Estado com fundamento no art. 37,
§6°, da Constituicdo, regime do risco administrativo, que admite excludentes, a Corte
assentou que a reserva do possivel ndo pode ser invocada para afastar o dever de indenizar
lesdes ja concretamente demonstradas, cabendo-lhe relevancia apenas na estruturagdo de
prestagdes estatais futuras, dependentes de escolhas or¢amentarias.

Esse entendimento ¢ aplicavel, com maior intensidade, a responsabilidade civil
ambiental. Diferentemente do regime geral do art. 37, § 6° da Constituicdo Federal, a
responsabilidade por dano ambiental funda-se no art. 225, § 3° da Constituicdo, em
articulacdo com o art. 14, § 1°, da Lei n.° 6.938/1981, sendo informada pela teoria do risco
integral. Uma vez demonstrados a omissdo juridicamente relevante, o dano e o nexo causal, a
insuficiéncia financeira ou estrutural do Municipio ndo atua como excludente da
responsabilidade. Isso n3o impede, contudo, que limitagdes técnicas e orcamentarias
efetivamente comprovadas sejam consideradas na defini¢do da forma e do cronograma de
cumprimento das obrigagdes estruturais, desde que ndo eliminem o nucleo essencial da
reparacdo nem autorizem a continuidade do ilicito (Brasil, STF, RE n° 580.252/MS, j.
16.02.2017; Brasil, STJ, REsp n° 1.366.331/RS, j. 16.12.2014).

Devem ser diferenciadas, portanto, as providéncias imediatamente exigiveis daquelas
que demandam execugdo estrutural progressiva. Permanecem imediatamente exigiveis a
interrup¢do de novas intervencdes, a fiscalizacdo das areas vulnerdveis, o embargo de obras
irregulares, a conten¢do de situagdes de risco e a adogdo de medidas destinadas a impedir o
agravamento da degradacdo. J& providéncias complexas, como reassentamento coletivo,
implantacdo de infraestrutura, saneamento e recuperacao integral de areas extensas, podem
admitir execucdo escalonada, desde que acompanhada de cronograma, metas verificaveis e
mecanismos de controle e fiscalizagdo, sem que isso importe exclusdo ou suspensdo
indefinida do dever de reparagdo (Carvalho Filho, 2023; Brasil, STF, RE n°® 580.252/MS, j.
16.02.2017; Brasil, STJ, REsp n° 1.071.741/SP, j. 24.03.2009).

A possibilidade de execucdo progressiva ndo autoriza, entretanto, a paralisacdo

completa da atuacdo municipal. Permanecem exigiveis as medidas destinadas a impedir novas
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ocupagdes, interromper intervencgdes ilicitas, fiscalizar areas vulneraveis, conter situagdes de
risco e evitar o agravamento da degradagdo, em conformidade com os deveres municipais
previstos no art. 30, VIII, da Constituicao Federal, no art. 8° da Lei n.° 12.608/2012 e no
poder-dever de fiscalizagdo ambiental reconhecido pela jurisprudéncia do STJ (Brasil, STJ,
REsp 1.071.741/SP).

Nas ocupagdes consolidadas, a defini¢do das providéncias cabiveis deve considerar
que a passagem do tempo e a eventual caracterizacdo da area como AUC nao produzem
convalidacdo automatica da irregularidade nem direito incondicionado a permanéncia. A
teoria do fato consumado ndo é admitida em matéria ambiental, conforme estabelece a
Stimula 613 do STJ. Além disso, a Reurb depende do preenchimento dos requisitos legais, da
elaboragdo dos estudos técnicos exigiveis ¢ da demonstragdo de compatibilidade entre a
permanéncia do nucleo, a redug¢ao dos riscos e a protecdo ambiental, nos termos da Lei n.°
13.465/2017 e dos arts. 64 e 65 da Lei n.° 12.651/2012 (Brasil, STJ, REsp 1.782.692/PB).

Cabera ao Municipio, diante das caracteristicas concretas da ocupagdo e dos estudos
técnicos produzidos, identificar e propor se a solugdo juridicamente adequada consiste na
recuperagao integral da APP, na remocao das edificagdes, na regularizagdo acompanhada de
medidas urbanisticas, sociais e ambientais ou na combinagdo dessas providéncias. Essa
avaliagdo administrativa ndo ¢ inteiramente discricionaria, pois deve observar os requisitos
legais da Reurb, o regime de protecdo das APPs, os estudos de risco, a possibilidade de
recuperagao ambiental ¢ a vedag¢dao a teoria do fato consumado. A auséncia de medidas
urgentes e juridicamente exigiveis podera caracterizar nova omissdo administrativa quando
contribuir para a continuidade ou o agravamento do dano, nos termos do regime objetivo da
Lein.® 6.938/1981 e da orientacao firmada no REsp n® 1.071.741/SP.

Nao obstante essa delimitagdo no plano tedrico, sustenta-se que a exigéncia
jurisprudencial de comprovag¢do objetiva das limitagdes técnicas e financeiras, embora
corretamente formulada pelo STJ e pelo STF, enfrenta um risco estrutural relevante. Por sua
natureza genérica e pela dificuldade de refutagdo técnica em juizo, a reserva do possivel pode
ser invocada pelos Municipios como justificativa para a inércia na recuperacdo de areas
degradadas, mesmo quando desprovida do lastro probatdrio exigido pela jurisprudéncia.

Caso as alegacgdes or¢camentarias ndo sejam submetidas a escrutinio judicial rigoroso,
existe o risco de que o discurso da escassez de recursos se converta em expediente de
esvaziamento progressivo da eficacia das disposi¢des protetivas do Codigo Florestal. Como

adverte Milaré:
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(...) ndo se pode conceber as APPs desprovidas dessas fungdes que lhe sdo
precipuas, todas referendadas pela Lei 12.651/2012 — o novo Coédigo Florestal,
como tem sido chamado —, sob pena de tornar letra morta a legislagdo inspiradora
de sua criagdo, protegendo espacos indignos de tal tutela (MILARE, 2015, p. 1311).

Nessa perspectiva, defende-se que a reserva do possivel somente preserva sua
legitimidade como instrumento de organiza¢do material da reparagdo quando efetivamente
lastreada em prova concreta das limitagdes or¢amentarias e técnicas do Municipio. Admitida
de forma genérica ou indiscriminada, poderd converter-se em fator de erosdo da tutela
ambiental e de esvaziamento da eficacia normativa das regras protetivas das APPs.

Conclui-se, portanto, que a reserva do possivel ndo afasta a responsabilidade civil
ambiental do Municipio quando demonstrados o dever juridico de atuacdo, o dano e o nexo
causal entre a omissdo administrativa ¢ a degradagdo. Sua incidéncia pode, no maximo, ser
considerada na organizacao material e temporal de providéncias estruturais complexas, desde
que as limitagdes alegadas sejam objetivamente comprovadas por elementos or¢amentdrios,
administrativos e técnicos verificaveis e ndo impliquem paralisa¢do da atuagdo estatal.

Permanecem imediatamente exigiveis as medidas necessarias a interrupgao do ilicito, a
contengdo dos riscos, a prevenc¢ao de novas ocupagdes € a protecdo da populagdo afetada,
preservando-se, em qualquer hipdtese, o principio da reparacdo integral. A execucdo
progressiva das providéncias estruturais deve ser acompanhada de cronograma, metas
concretas e mecanismos de fiscalizagdo, de maneira a impedir que a reserva do possivel seja

utilizada como justificativa para o descumprimento indefinido do dever de reparacao.
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CONCLUSAO

A presente pesquisa partiu do problema relativo a possibilidade de responsabilizacdo
civil do Estado diante da ocupagao irregular de APP urbana para fins habitacionais, quando a
formagdo ou a consolidagcdo da ocupacao estiver relacionada a auséncia ou a insuficiéncia de
fiscalizagcdo municipal.

A analise desenvolvida permitiu concluir que a ocupagdo irregular de APPs urbanas
ndo constitui fenomeno exclusivamente ambiental ou urbanistico. Ela se insere em um
processo histérico de producdo desigual do espago, marcado pela segregaciao socioespacial,
pela concentracao da propriedade, pela insuficiéncia de politicas habitacionais e pela atuagao
seletiva do Poder Publico. Em muitos casos, populacdes vulnerabilizadas sdo conduzidas as
areas periféricas, encostas, margens de cursos d’agua e demais espagos ambientalmente
frageis ndo por livre escolha, mas pela impossibilidade econdmica de acessar a terra
urbanizada e o mercado formal de moradia.

Essa constatacdo, contudo, ndo transforma toda ocupacdo irregular em consequéncia
exclusiva da omissdo estatal. O estudo demonstrou que as APPs também podem ser ocupadas
por empreendimentos formais, edificacdes de médio e alto padrdo, estabelecimentos
comerciais ou imoéveis de lazer, hipdteses em que a intervengdo decorre de conveniéncia
econdmica, especulacdo ou aproveitamento paisagistico, € ndo de necessidade habitacional. A
heterogeneidade das situacdes exige que a atuagcdo administrativa e a responsabilizacao sejam
definidas a partir das circunstancias concretas de cada caso.

Também se verificou que as APPs urbanas exercem fungdes indispensaveis a protegao
do meio ambiente, das populagdes presentes e das futuras geragdes. Sua preservagdo contribui
para a manuten¢do dos recursos hidricos, da estabilidade geoldgica, da drenagem urbana, da
conten¢dao de enchentes, da protecdo do solo e da reducdo dos riscos de deslizamentos. A
ocupacdo dessas areas pode comprometer os processos ecologicos e, simultaneamente, expor
os proprios moradores a situagdes de risco, revelando que o direito a moradia adequada e o
direito ao meio ambiente equilibrado ndo sdo direitos antagonicos, mas dimensdes
interdependentes da dignidade da pessoa humana.

A indivisibilidade dos direitos fundamentais impede tanto a adog¢dao de uma tutela
ambiental indiferente a vulnerabilidade social quanto a utilizagao do direito a moradia como
fundamento para perpetuar ocupagdes que coloquem em risco a vida ou inviabilizem as

funcdes ambientais da APP. A solug¢do juridica, portanto, deve buscar a compatibilizagdo entre
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protecdo ambiental, seguranca habitacional, regularizacio fundidria, saneamento e
reassentamento, conforme as condigdes técnicas e juridicas de cada ocupagao.

No que diz respeito ao poder de policia, constatou-se que o Municipio possui
atribuicdes constitucionais e legais relacionadas ao ordenamento territorial, ao controle do uso
e ocupacdo do solo, a concessdo de licengas de construcdo, a fiscalizacdo de obras, ao
embargo de intervengoes irregulares e ao mapeamento e controle das areas de risco. Essas
atribui¢cdes ndo constituem mera faculdade administrativa, mas poder-dever, especialmente
quando a legislagdo estabelece providéncias concretas destinadas a protecdo ambiental e a
prevencao de desastres.

A omissdo municipal juridicamente relevante pode manifestar-se pela completa
auséncia do servigo, pelo funcionamento tardio, insuficiente ou defeituoso da fiscaliza¢ao ou
pela falta de adocdo das medidas necessarias apds o conhecimento da irregularidade. A
simples existéncia de uma ocupagdo em APP, entretanto, ndo gera automaticamente a
responsabilidade do ente publico. Para que se configure o dever de reparar, devem estar
presentes o dever especifico de atuacdo, o dano ambiental e o nexo causal entre a conduta
omissiva e a formacao, continuidade ou agravamento da degradagao.

Desse modo, o problema central da pesquisa deve ser enfrentado afirmativamente, mas
com ressalvas: a ocupagdo irregular de APP urbana para fins habitacionais pode ensejar a
responsabilidade civil ambiental do Municipio por omissdao no exercicio do poder de policia,
desde que demonstrado que a Administragdo possuia dever concreto, possibilidade de agir e
que sua inércia contribuiu causalmente para a produgdo, perpetuagdo ou intensificagdo do
dano ambiental.

Nessas circunstancias, o Municipio pode ser qualificado como poluidor indireto,
submetendo-se ao regime objetivo previsto nos arts. 3°, 1V, e 14, § 1°, da Lei n.° 6.938/1981.
A responsabilidade ndo depende da comprovacdo de culpa pessoal do agente publico, mas
exige a demonstracdo do nexo causal. A teoria do risco integral ndo elimina esse requisito;
apenas impede que, uma vez estabelecida a relagcdo causal, sejam utilizadas as excludentes
ordindrias para afastar o dever de reparar.

A conduta dos ocupantes, loteadores ou empreendedores ndo exclui necessariamente a
responsabilidade estatal, pois o dano pode resultar da conjugagdo entre a atuagdo do
degradador direto e a omissdo fiscalizatéria municipal. Nesse caso, a responsabilidade ¢
solidaria, em razao do conceito amplo de poluidor adotado pela legislagao ambiental. Todavia,
conforme a Stiimula 652 do STJ, a execugdo contra a Administracdo Publica possui carater

subsididrio, devendo ser direcionada prioritariamente ao causador material da degradacdo. O
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Municipio atua, assim, como devedor-reserva, sem prejuizo do direito de regresso contra os
demais responsaveis.

Esse regime impede que a Administracao seja convertida em garantidora universal de
todo dano ambiental ocorrido em seu territorio. A responsabilizacdo ndo decorre da mera
competéncia genérica de fiscalizacdo, mas da demonstra¢do de que uma providéncia concreta
era juridicamente exigivel e poderia ter evitado ou reduzido o resultado lesivo. Também ndo
se pode imputar automaticamente ao Municipio os prejuizos econdmicos individuais
decorrentes dos negdcios privados celebrados entre loteadores e adquirentes, pois esses danos
possuem natureza distinta da lesdo ambiental e urbanistica.

Confirmada a responsabilidade, incide o principio da reparagao integral. A providéncia
prioritaria ¢ a recuperagdo in natura do espaco degradado, que podera envolver a cessagao da
intervengdo, a demoli¢do das edificacdes e a recomposicdo da vegetacdo. A indenizacdo
pecunidria poderd ser cumulada com a obrigagdo de fazer quando a recuperagdo fisica nao
abranger os danos temporarios, residuais ou extrapatrimoniais. A agdo civil publica
apresenta-se como instrumento processual adequado para exigir obrigacdes de fazer e nao
fazer, tutela inibitéria, recuperagdo ambiental e indenizagao.

Nas ocupagdes habitacionais consolidadas, contudo, a reparagdo ambiental pode
demandar a remocao das familias residentes. A jurisprudéncia do STJ afasta a teoria do fato
consumado em matéria ambiental e reconhece que o adensamento populacional ou a
urbanizagdo da area ndo legitimam, por si sOs, a permanéncia das edificacdes irregulares. A
remocao poderd ser necessaria, especialmente quando houver risco geotécnico, hidrolégico ou
impossibilidade de recuperacao ambiental compativel com a permanéncia dos moradores.

Essa medida, porém, ndo deve ser compreendida como compensacdo autonoma. A
remogao constitui providéncia de protecdo ambiental e de seguranga. A dimensdo
compensatdria ou assistencial encontra-se na obrigacdo paralela de assegurar apoio material,
aluguel social, reassentamento, prioridade em programas habitacionais ou outra alternativa de
moradia adequada as familias vulneraveis. A protegdo do meio ambiente ndo legitima o
simples deslocamento da populagao para outra situacao de precariedade.

A regularizagdo fundidria também ndo constitui consequéncia automadtica da
consolida¢ao da ocupacgdo. Sua admissibilidade depende dos requisitos da Lei n.° 13.465/2017
e dos arts. 64 e 65 do Codigo Florestal, incluindo estudos técnicos, melhoria das condi¢des
ambientais e possibilidade de eliminagdo, correcdo ou administragdo dos riscos. Quando o
risco ndo puder ser neutralizado, a solugdo legal ¢ a realocagdo dos ocupantes, e ndo a

regularizacdo da permanéncia em local inseguro.
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Quanto a reserva do possivel, os resultados da pesquisa demonstram que sua utilizagdo
no ambito da tutela das APPs deve ser examinada com especial rigor. Embora limitagdes
materiais, técnicas e orgamentdrias efetivamente comprovadas possam ser consideradas na
definicdo da forma e do cronograma de cumprimento de medidas estruturais complexas, como
reassentamento, saneamento e recuperacdo de areas degradadas, a invocacdo recorrente e
genérica dessas limitagdes produz um problema que ultrapassa o caso concreto.

Quando a impossibilidade financeira ¢ aceita como justificativa para a nao realizagao
da reparacdo integral, para a postergacdo indefinida das providéncias ambientais ou para a
manuten¢do de situacdes ilicitas consolidadas, compromete-se a propria eficacia das normas
protetivas previstas no Coédigo Florestal e nos demais diplomas voltados a tutela das APPs.
Embora essas normas permanecam formalmente validas, sua aplicacdo concreta passa a ser
condicionada a disponibilidade or¢amentaria alegada pela Administragdo, circunstancia que
fragiliza sua imperatividade e reduz a seguranga juridica da prote¢do ambiental.

Forma-se, assim, uma contradi¢do. O ordenamento reconhece as APPs como espagos
territoriais especialmente protegidos, indispensaveis a preservacao dos recursos hidricos, da
estabilidade geologica, da biodiversidade, do solo e do bem-estar das populagdes presentes e
futuras, mas admite que sua efetiva recuperacdo seja sucessivamente afastada ou adiada por
argumentos financeiros. Nessa dindmica, a protecdo ambiental corre o risco de subsistir
apenas no plano formal, enquanto, no plano material, as areas degradadas permanecem sem
recuperagao € novas ocupacoes continuam a se consolidar.

A situacdo ¢ agravada pela coexisténcia entre a reserva do possivel e alteragdes
legislativas que flexibilizam os parametros de prote¢ao das APPs urbanas. A conjugacdo entre
normas permissivas, consolidacdo de ocupagdes irregulares e alegacdes de insuficiéncia
or¢amentaria pode converter o regime de excecdo em regra pratica, reduzindo
progressivamente o alcance da protegdo instituida pelo Cddigo Florestal. Com isso, normas
concebidas para impedir a degradagdo ambiental passam a atuar apenas depois da
consolidagdo do dano ou deixam de produzir consequéncias efetivas, tornando-se comandos
juridicos formalmente existentes, porém materialmente esvaziados.

Nao se sustenta que toda limitacdo orcamentdria seja ficticia ou juridicamente
irrelevante. O que se afasta ¢ sua utilizagdo abstrata como fundamento suficiente para
neutralizar obrigacdes ambientais legalmente impostas. A reserva do possivel somente pode
ser admitida quando acompanhada de demonstracao objetiva da insuficiéncia de recursos, da
impossibilidade técnica da providéncia imediata, da ado¢do de medidas alternativas e da

apresentacdo de planejamento concreto para o cumprimento progressivo da obrigagao.
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Ausentes esses elementos, o argumento financeiro deixa de funcionar como instrumento
legitimo de organizacdo administrativa e passa a operar como mecanismo de protecao
insuficiente do meio ambiente.

Por essa razdo, a reserva do possivel nao pode afastar a responsabilidade civil
ambiental, reduzir o contetido da obrigacdo de reparacdo integral nem autorizar a paralisagdo
indefinida das providéncias exigidas. Sua incidéncia deve limitar-se a organizagdo
excepcional da execucdo material, sem comprometer o nucleo essencial da tutela das APPs.
Permanecem imediatamente exigiveis a interrup¢do do ilicito, a fiscalizagdo da érea, o
impedimento de novas ocupagdes, a contengdo dos riscos e a ado¢do de medidas destinadas a
protecdo da populacdo atingida.

Assim, a hipotese foi parcialmente confirmada quanto a possibilidade de
responsabilizacdo objetiva do Municipio pela omissdo fiscalizatoria, mas exige corre¢ao
quanto a utilizacdo da reserva do possivel como mecanismo de mitigacdo do proprio dever de
reparar. Sua incidéncia restringe-se a organizacdo material e temporal de determinadas
obrigacdes estruturais, sem afastar a responsabilidade ja configurada e sem comprometer o
principio da reparacao integral.

Conclui-se, portanto, que a aceitacao indiscriminada da reserva do possivel ameaca a
eficacia normativa do sistema de protecdo ambiental. Quando as restrigdes or¢amentarias
deixam de ser exce¢do concretamente demonstrada e passam a constituir justificativa
ordinaria para o descumprimento das obrigacdes legais, o Codigo Florestal ¢ as demais
normas protetivas das APPs permanecem vigentes apenas em sentido formal, mas perdem
capacidade real de orientar a atuagdo administrativa, prevenir danos e assegurar a reparacao
ambiental. Nesse cenario, a legislagdo ambiental corre o risco de tornar-se simbdlica, incapaz
de garantir protecao efetiva as populagdes presentes e as futuras geracoes.

A responsabilidade municipal deve ser construida, portanto, a partir de um equilibrio
entre causalidade, protecdo ambiental e justica social. O reconhecimento da omissdo estatal
nao elimina a responsabilidade dos degradadores diretos, assim como a protecao das APPs
ndo autoriza o abandono das familias atingidas. A resposta juridicamente adequada exige
fiscalizagdo preventiva, interrupgdo tempestiva das irregularidades, recuperagdo ambiental,
responsabilizacdo dos agentes que contribuiram para o dano e, quando necessaria a remogao,
oferta de solugdo habitacional compativel com a dignidade humana.

A tutela efetiva das APPs urbanas depende, em ultima analise, de uma atuagao

municipal que ndo se limite a repressdo tardia nem utilize a escassez or¢amentaria como

justificativa genérica para a inércia. O exercicio do poder de policia deve ser acompanhado de
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planejamento territorial, fiscalizacdo preventiva, politicas habitacionais, mapeamento de
riscos, saneamento, recuperacao ambiental e regularizacao fundiaria juridicamente admissivel.
Sem a implementagdo concreta dessas medidas, as normas protetivas continuardo
formalmente inseridas no ordenamento, mas progressivamente destituidas de eficdcia pratica,
comprometendo a seguranca ambiental, o direito & moradia adequada e a protecdo das

presentes e futuras geragoes.
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