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Resumo: A falha no regime de protegdo das Areas de Preservagdo Permanentes
(APP) ao longo dos cursos d’agua constitui um fator de risco ao equilibrio ecoldgico
ambiental, posto que essa area desempenha papel importante a preservacao dos
recursos hidricos, estabilidade geologica, a biodiversidade e ao bem-estar humano,
tendo o status de um espago especialmente protegido segundo o Codigo Florestal
(art. 3°, II), por contribuir com valores de aspectos biocéntricos e antropocéntricos
simultaneamente. Apesar desse grau de importancia, existem pontos criticos no
ordenamento juridico brasileiro que ndo conferem melhor grau protetivo a APP,
como a ampla possibilidade de sofrer intervencdes e a aplicacdo inadequada das
normas que tutelam o uso desse local. A partir desse contexto, busca-se identificar
quais sao as falhas do ordenamento juridico que ameagam o regime de protecao da
APP ao longo dos cursos d’agua, apontando as medidas que podem ser adotadas
para afastar o risco de fragilizacdo ambiental. Por meio da pesquisa bibliografica,
documental e exame da jurisprudéncia da Suprema Corte aplicavel ao tema, sera
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promovida uma analise critica dos pontos da legisla¢do que tornam mais frageis o
escopo protetivo da APP, amparando a pesquisa em um estudo de caso referente
a intervengdo nessa area, que decorre da atividade de ecoturismo em balneario de
Bonito/MS, que foi objeto de autuagdo do Ibama. Ao final, serdo apresentadas as
alternativas para repelir o problema e fortalecer a protecdo da APP, considerando
as medidas de autocorregdo, o que pode ser positivado pelo poder legislativo e
provido por meio da litigdncia ambiental.

Palavras-chave: Area de Preservagio Permanente (APP); flexibilizagdo do regime
protetivo da APP; intervengdes em APP; litigancia ambiental; responsabilidade
ambiental.

Abstract: The failure in the protection regime of Permanent Preservation Areas
(APP) along watercourses constitutes a risk factor to the environmental ecological
balance, since this area plays an important role in the preservation of water resources,
geological stability, biodiversity and human well-being, having the status of a space
specially protected according to the Brazilian forest law (art. 3, II), by contributing
with values of biocentric and anthropocentric aspects simultaneously. Despite this
degree of importance, there are critical points in the Brazilian legal system that do
not confer a better protective degree to the APP, such as the wide possibility of
undergoing interventions and the inadequate application of the rules that protect the
use of this place. From this context, it is sought to identify what are the flaws of the
legal system that threaten the protection regime of the APP along the waterways,
pointing out the measures that can be adopted to ward off the risk of environmental
fragility. Through bibliographic, documentary research and examination of the
jurisprudence of the Supreme Court applicable to the subject, a critical analysis will
be promoted of the points of the legislation that make the protective scope of the
APP more fragile, supporting the research in a case study regarding the intervention
in this area, which stems from the ecotourism activity in the resort of Bonito/MS,
which was the subject of an assessment by Ibama. At the end, the alternatives
will be presented to repel the problem and strengthen the protection of the APP,
considering the self-correction measures, which can be positive by the legislative
power and provided through environmental litigation.

Keywords: Permanent Preservation Area (APP); flexibilization of the protective
regime of the APP; interventions in APP; environmental litigation; environmental
responsibility.

1. Introducio

A protegdo das areas de preservacao permanentes (APP) tem sido fragilizada
por meio de aplicacdes inadequadas das normas que tutelam o meio ambiente, o
que repercute de forma negativa na seara ambiental, por constituir fator de risco ao
equilibrio ecoldgico. Esse fato pode ser exemplificado pelo caso de destruigdo de
vegetagao nativa as margens de um rio para a instalagao de estruturas turisticas, em
Bonito/MS. O caso foi objeto de autuagdo do Instituto Brasileiro do Meio Ambiente
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e dos Recursos Naturais Renovaveis — Ibama’. Trata-se de exemplo representativo
das lacunas existentes na protecao das areas de preservagdo permanentes com
impacto direto no regime hidrico dos cursos d’dgua. A ameaca real 8 manutencao
do equilibrio ecologico ambiental e ao direito a 4gua como bem essencial a vida
estd em desconformidade com o art. 5° e 225 da Constituicdo Federal (Brasil,
2023a), chamando os entes responsaveis a exercerem a atribui¢do constitucional
prevista no art. 23, VI, da Carta Magna, para proteger o meio ambiente de forma
higida e em consonadncia com o ordenamento juridico. Antes de apresentar as
fragilidades inerentes a protecdo das areas de preservagdo permanentes ao longo
dos cursos d’agua, bem como as possiveis solucdes juridicas para o tema, €
relevante apresentar brevemente o regime juridico atual de prote¢ao das APPs
assim como defini¢des relevantes para o tema.

As APPs foram instituidas no Brasil por meio da Lei 4.771/1965 (Cédigo
Florestal revogado), compreendendo os espagos territoriais € bens de interesse
nacional especialmente protegidos, cobertos ou ndo por vegetagao, com a funcdo
ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geologica
[...] e assegurar o bem-estar das popula¢des humanas (Ribeiro, 2011). Nota-se
que naquele periodo o legislador ja visualizava a APP como um espago essencial
a manutencao dos recursos hidricos, da biodiversidade e do bem-estar humano,
0 que motivou seu regime de protecao diferenciado em relagdo as demais formas
de vegetagdo nativa. Com efeito, uma das primeiras preocupacdes da legislacao
florestal de 1965 era com a preservagao da vegetacao que protege os cursos d’agua,
conhecida como mata ciliar, que exerce papel importante no impacto das chuvas
e no escoamento superficial aos corpos hidricos (Antunes, 2008).

A vegetacao ciliar constitui uma barreira natural protetora de rios e corregos,
pois os sistemas radiculares das espécies ali existentes exercem func¢do de sus-
tentacdo e modelagem do leito hidrico, contribuem para absor¢do de nutrientes
e aporte de carbono organico (Pequeno et al., 2002). No mesmo sentido, essa
cobertura vegetal ¢ essencial para a regularidade da vazao dos cursos d’agua,
ao abrigo e refiigio da fauna, além de ser parte integrante da rede de drenagem
de uma bacia hidrografica (Castro et al., 2013). Assim, ndo hd como afastar a
importancia da APP, especialmente da mata ciliar que se encontra as margens
dos rios em geral, para o equilibrio hidrico, o meio ambiente, a biodiversidade e
na via reflexa a vida humana, sendo pertinente a sua protecdo como um espago
especial pelo ordenamento juridico.

Primeiramente, pode-se imaginar que o regime juridico de protecao da
APP estaria fragilizado por conta da alteragdo no atual Coédigo Florestal (Lei

3 Ibama. Processo sancionador ambiental n° 02014.000582/2014-12.
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12.651/2012) em relagdo ao diploma anterior (Lei 4.771/1965). O art. 61-A do
atual Codigo Florestal flexibilizou a obrigatoriedade de se recuperar o dano
ambiental causado nesse espago, com o estabelecimento do conceito de area rural
consolidada, que influenciou a dimensdo da APP do imovel passivel de restauragao,
permitindo a continuidade de atividades antropicas preexistentes a 22/07/2008,
tais como as agrossilvipastoris, de ecoturismo ou de turismo rural (Brasil, 2023e¢).
Além disso, o art. 63 do atual diploma florestal, também se referindo as areas
rurais consolidadas e as degrada¢des em APP, prevé que algumas categorias de
APP tenham isencgao total de recuperagdo, sendo admitido a continuidade plena de
atividades agrossilvipastoris nelas. Trata-se do caso das encostas com declividade
acima de 45°, dos topos de morros, das bordas dos tabuleiros ou chapadas e das
areas com altitude superior a 1.800 metros (Brasil, 2023e).

Entretanto, a fragilidade no regime protetivo das APP ndo estd vinculada
apenas a tolerancia de atividades antropicas nessas dreas, mas também aos critérios
por meio dos quais tais atividades sdo admitidas nesses locais. Por exemplo,
empreendimentos instalados as margens dos cursos d’agua podem trazer prejuizos
ambientais mais amplos, no que concerne a manutenc¢ao da qualidade e do nivel
do corpo hidrico, se ndo houver um estudo de impacto ambiental criterioso sobre
essas intervengoes na APP. Além disso, pode existir um significativo impacto caso
seja autorizada uma atividade interventiva nessa area fora das hipdteses legais,
ou em desconsideracdo de adverténcias da ciéncia.

O presente estudo se concentrara na modalidade de APP que margeia os cursos
d’4guas, ainda que o Codigo Florestal tenha enumerado outras categorias de APP
em seu art. 4° (Brasil, 2023e¢), pois a falha da protecdo nesse tipo de local traz
consequéncias diretas a questdo hidrica. O interesse aqui é focar em um espago
que acompanha a agua em seu percurso, que se for afetado negativamente pode
impactar mais de uma unidade federativa ou grupo coletivo, demandando maior
atencao do poder publico em seu cuidado.

Por seu turno, hé de se questionar se uma precariedade na protecao da APP
ampliaria a vulnerabilidade ambiental e hidrica, pois a perturbagao dessa area por
uma atividade antrépica pode prejudicar a capacidade de suporte e interagcao do
meio ambiente, comprometendo a funcionalidade dos processos naturais. Essa
indagacao se justifica por se tratar de um espago com funcado especial, considerando
ainda que a vulnerabilidade de um ecossistema se relaciona com a perda de sua
resiliéncia, seja pela declinacdo da sua biodiversidade, seja em virtude de um
impacto ambiental (Porto, 2011). Assim, as falhas no regime de prote¢ao dessas
areas podem ampliar o estado de fragilidade ambiental e ocasionar prejuizos a
sadia qualidade de vida humana.
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A preocupagdo com a APP se destacou no campo politico, juridico e cientifico,
quando foi editada a Medida Provisoria n® 2.080-59/2001, que alterou o Codigo
Florestal vigente a época (Lei 4.771/1965), modificando o conceito dessa area e
fixando restri¢des para ela sofrer intervenc¢ao, que poderiam refletir o “principio de
intangibilidade”, j& que em regra era vedado a retirada de vegetacdo ou qualquer
tipo de uso dela (Mello, 2006). Apesar disso, as excecdes interventivas nesse
espaco foram regulamentadas em 2006, com o advento da Resolugao do Conselho
Nacional do Meio Ambiente (Conama) n° 369, e em boa parte incorporadas pelo
diploma florestal de 2012 (Lei 12.651), onde neste se notou esvaziamento do
regime protetivo da APP e da sua propria “intangibilidade”, por conta da ampliacao
das hipdteses de intervengao e pelas lacunas juridicas que surgiram e ameagam a
sua protecao (Costa, 2012), situacao que sinaliza para uma possibilidade de grave
prejuizo ao meio ambiente, com eventual violagdo ao principio da proibi¢ao do
retrocesso ambiental, na linha de Laurindo e Gaio (2017), razdo pela qual o tema
da pesquisa merece ser investigado com maior profundidade, a fim de contribuir
com alternativas e reflexdes para superar o risco ao equilibrio ecoldégico ambiental,
em um espaco de importante valor a questao hidrica e social.

Diante dessa perspectiva, busca-se identificar quais sao as falhas do ordena-
mento juridico que ameagam o regime de prote¢do da APP ao longo dos cursos
d’agua, apontando quais medidas podem ser adotadas para afastar o risco de
fragilizagdo ambiental desse espago. Para alcangar esse objetivo, serd efetuado
primeiramente um exame das regras aplicadas ao regime de protecao da APP,
tecendo-se uma analise critica dos pontos da legislagdo que tornam mais frageis o
escopo protetivo dessas areas, amparando a avaliacdo em pesquisa bibliografica,
documental e jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal (STF) aplicavel ao
tema. Para auxiliar a compreensao sera utilizado um estudo de caso referente a
intervencdo na APP de um curso d’agua em Bonito/MS, que levou a autuagdo do
Ibama em 2014 e resultou na instauracao do processo n° 02014.000582/2014-12,
onde serd possivel evidenciar melhor os pontos falhos na aplicacdo do direito
ambiental. Em seguida, serdo apresentadas as alternativas disponiveis para repelir o
problema e fortalecer a protecao da APP, considerando o que dispde o ordenamento
juridico, o que pode ser positivado pelo poder legislativo e aquilo que pode ser
provido por meio da litigincia ambiental.

Desse modo, o primeiro momento serd dedicado a uma avaliagao das fragi-
lidades juridicas inerentes a prote¢do das areas de preservacdo permanentes ao
longo dos cursos d’agua (2), para so entdo se dirigir as alternativas para superar
as ameacas a APP, dentro da otica da triplice responsabilidade constitucional (3).
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2. Fragilidades juridicas inerentes a protecio das areas de preservacio
permanentes ao longo dos cursos d’agua

O ponto que torna fragil o regime de protecao das APP, especialmente daque-
las que margeiam os cursos d’agua, decorre num primeiro momento da diretriz
contida em regras insculpidas no Codigo Florestal e na legislagao esparsa. Em
segundo momento, a fragilidade ¢ potencializada pela aplicacdo inadequada das
normas que tutelam o meio ambiente, quando se trata de averiguar a situagdo de
determinada atividade implantada ou de expedir permissdo ao uso excepcional
da APP, como sera exemplificado a partir do estudo de caso sobre a atividade
turistica em Bonito/MS, que culminou em autuag@o do Ibama. Para a compreensao
dessas questdes serdo apresentados os pontos criticos do ordenamento juridico
afetos a APP, onde se pontuard os aspectos que ameagam a protecdo dessa area
e a manuten¢ao do seu regime hidrico, destacando-se as falhas na aplicacao do
direito ambiental. Apds essa exposi¢do, serd adentrado nas alternativas existentes
para corrigir o problema apresentado e afastar os riscos direcionados a APP.

Assim, primeiramente serdo analisados os pontos criticos do ordenamento
juridico sobre a APP (2.1), em seguida, serd apresentado o embate entre o lazere a
protecdo ambiental, evidenciando as falhas no regime protetivo dos cursos d’agua,
a partir do exame de um caso de atividade de ecoturismo em Bonito/MS (2.2).

2.1. Os pontos criticos do ordenamento juridico no que diz respeito a protegdo
da APP

A gestdo adequada dos recursos ambientais muitas vezes se v€ limitada por
conta da existéncia de regras que trazem um espectro de interpretacdo bastante
amplo, possibilitando a construcao de posigdes desfavoraveis ao meio ambiente,
o que de certo modo traz uma insegurancga juridica a prote¢ao ambiental. Outro
fator a ser considerado ¢ a necessidade de aperfeicoamento de algumas normas
vigentes para melhor assegurar a conservacao de espagos especialmente protegi-
dos, como ¢ o caso da APP, conforme as peculiaridades do bioma e caracteristicas
do bem ambiental tutelado. Esses sdo dois pontos criticos do ordenamento juridico
brasileiro que comprometem o melhor grau de prote¢do da APP.

Apesar da mata ciliar (APP) ser concebida como um espago de grande
importancia a biodiversidade, & manuten¢do dos recursos hidricos e a garantia
do bem-estar humano, ela nao se reveste de um carater intocavel, impassivel de
intervengdes. O proprio mandamento do art. 225 da Constitui¢do ¢ alicercado
no paradigma antropocéntrico de que o meio ambiente se destina a assegurar
prioritariamente a sadia qualidade de vida humana (Stoppa; Viotto, 2014). Por
outro lado, ainda que o meio ambiente se destine ao ser humano, a intervengao
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nesse bem nao pode ocorrer de forma aleatdria, para atender interesses escusos ou
servir a pretensdes exclusivamente privadas, ou mesmo sob justificativas baseadas
em fundamentos rasos, pois se assim for havera uma aniquilagdo ambiental e
perda da funcionalidade essencial ao equilibrio ecoldgico e ao sustento da vida,
0 que violaria a previsao constitucional.

Portanto, a intervencao ambiental esperada ¢ aquela que possibilite o uso
sustentavel do meio ambiente, sem aniquilar plenamente as suas fungdes e essen-
cialidade, como ocorre nas propriedades de livre acesso e uso comum, onde
cada individuo busca extrair ganho maximo com a exploragdo desse espago, de
modo que a liberdade individual e irrestrita acaba por levar ao esgotamento do
bem, trazendo prejuizo a todos, o que caracterizaria o fenomeno da “tragédia dos
comuns”, consoante estudo de Hardin (1968).

Em outros termos, a interven¢do em um espaco ambiental especialmente
protegido precisa se revestir de um carater sustentdvel e em alguns casos ocorrer
apenas em situagdes excepcionais, como estd previsto para a APP. Dois pontos
criticos principais serdo objeto de analise nas normas que disciplinam a protegao
da APP: a ampla gama de op¢des interventivas amparada pela legislagdo, que
desconfigura a nocao de excepcional (2.1.1); e o risco de essa area perder ou ter
afetada sua funcdo ambiental, por conta da flexibilizacdo da obrigatoriedade de
se recuperar integralmente o dano ambiental causado nesse espago (2.1.2).

2.1.1. O amplo rol exemplificativo de acoes interventivas na APP: o esvaziamento
da possibilidade de intervengdo excepcional

Embora a atual legisla¢@o de protecao da vegetacao nativa tenha contemplado
a APP como um espago diferenciado em grau de importancia ambiental e para fins
de utilizagdo, a Lei 12.651/2012 possui dispositivos que permitem a intervencao
excepcional nesse espaco € que ampliam as possibilidades de estabelecer alterna-
tivas interventivas por ato infralegal. Trata-se de uma situagdo contraditdria que
acaba por esvaziar finalidade da APP e a excepcionalidade desta sofrer intervengao.
Além dessa questdo, ha também o problema do conflito de normas que disciplinam
as intervengdes excepcionais nessa area, posto que a Resolu¢ao do Conama n°
369/2006 regulamenta com mais diretrizes as possibilidades interventivas e possui
disposi¢des que precisam ser aperfeicoadas para assegurar maior protecao a APP.

O Codigo Florestal conceitua a APP como um espago protegido, que esteja
coberto ou ndo por vegetacao nativa, que tenha a funcao ambiental de preservar os
recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geologica, a biodiversidade e facilitar
o fluxo génico entre a fauna e a flora, assegurando o bem-estar das populacdes
humanas (art. 3°, II). O proprio diploma permite em seu art. 8° a supressao de
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vegetacdo nativa nessa area, nos casos de (1) utilidade publica, (11) interesse social
ou de (1) atividades de baixo impacto (Brasil, 2023e). Dentre essas, a que interessa
a esse estudo ¢ a ltima delas (atividades de baixo impacto ou eventuais), pelo fato
de o legislador ter enumerado maior quantidade de hipoteses para tal modalidade
em relacdo as outras (utilidade publica e interesse social).

No rol das doze atividades definidas atualmente como de baixo impacto no
art. 3°, X, do Codigo Florestal, dez delas sdo equivalentes as onze existentes no
art. 11 da Resolu¢ao Conama 369/2006 (Brasil, 2023f). Em linhas gerais, elas se
referem: & abertura de pequenas vias e pontes para travessia de cursos d’agua;
a implantagdo de instalagdes para a captacdo ou condugdo de adgua e efluentes
tratados, mediante outorga; a implantag¢do de corredor para que pessoas e animais
tenham acesso a agua; a construg¢do de trilhas para o ecoturismo ou de rampas
para langamento e pequeno ancoradouro de barcos, e outras agdes ou atividades
similares reconhecidas como de baixo impacto pelos Conselhos Estaduais do
Meio Ambiente.

As outras duas possibilidades previstas no Codigo Florestal que ndo cons-
tavam na Resolucdo Conama n° 369/2006 sdo a exploracdo agroflorestal e o
manejo florestal sustentavel, em carater familiar ou comunitério, desde que nao
descaracterizem a cobertura vegetal nativa e nem prejudiquem a fungao ambiental
da area, além das atividades destinadas a recompor a vegetagao nativa no entorno
de nascentes ou em areas degradadas.

Apesar da amplia¢do das possibilidades interventivas na APP, nem todas
as diretrizes relevantes da Resolugdo Conama n°® 369/2006 foram incorporadas
pelo diploma florestal vigente, como: a necessidade de outorga do direito de uso
de recursos hidricos (art. 1°, § 3°); a expedi¢@o de autorizacdo ou licenciamento
para a intervengao/supressao nessa area (art. 4°); a demonstragao de auséncia de
alternativas técnicas para ndo haver a interven¢do (art. 3°); e as medidas com-
pensatorias e mitigatorias determinas pelo 6rgao ambiental competente (art. 5°).

Como a referida Resolug@o ndo foi revogada pelo Cdédigo Florestal e nem
houve altera¢do da regra que confere ao Conama atribui¢do para regulamentar
os padrdes e critérios técnicos de qualidade ambiental, que se encontram no art.
8°, VII, da Lei n° 6.938/1981 (Brasil, 2023b), presume-se que essas diretrizes
continuam plenamente validas e vigentes. Portanto, conferir autorizagdo para
intervencao ou permanéncia de atividades em APP, sem observar essas disposi¢des,
constitui afronta a lei.

Sem duvidas, esse ¢ um ponto que traz expectativa a litigdncia ambiental, uma
vez que o Cddigo Florestal possui normas gerais sobre a prote¢do da vegetagao
nativa, enquanto a Resolugdo Conama n° 369/2006 tem regras e diretrizes espe-
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cificas para disciplinar os casos excepcionais de baixo impacto que permitem a
intervencao em APP, sendo essas mais rigorosas que as normas da Lei 12.651/2012.

Vale recordar também que a Resolugdo Conama n°® 369/2006 estabelece em
seuart. 11, § 2° que a intervencao ou supressao de vegetacao nativa em APP seja de
até 5% dessa area na propriedade (Brasil, 2023f). Essa regra ndo tem fundamento
cientifico, quando avaliada conjuntamente com o art. 4°, I, do Cédigo Florestal,
que disciplina o aumento da APP na medida em que aumenta a faixa marginal
do rio. Aplicando-se os 5% previstos, o impacto em termos de area efetivamente
afetada pela intervengdo sera muito maior nos rios com maiores larguras do leito,
desconsiderando eventual prejuizo ecoldgico nesses ambientes. Portanto, seria
pertinente que a medida em que ocorresse o aumento da largura do leito do rio,
houvesse a redugao progressiva do percentual admitido para interveng¢ao na APP,
a fim de minimizar a dimensao do impacto nesse espacgo. Essa perspectiva seria
mais pertinente e coerente com a protecao ambiental sobretudo sob um ponto de
vista hidrico.

Por seu turno, das 12 categorias interventivas previstas no art. 3°, X, do
Codigo Florestal, a mais polémica delas € a alinea k: “outras ag¢des ou atividades
similares, reconhecidas como eventuais e de baixo impacto ambiental em ato do
Conselho Nacional do Meio Ambiente — CONAMA ou dos Conselhos Estaduais
de Meio Ambiente” (Brasil, 2023e). Essa alinea contém definicdo genérica de
intervengdo e confere aos Conselhos mencionados a possibilidade de ampliar a
lista legal.

Assim, na pratica ¢ possivel existir mais de 12 tipos de atividades que podem
ser enquadradas como de baixo impacto, aumentando o rol de excecao para
justificar a interveng@o na APP. Isso repercute de forma negativa a finalidade legal
da APP, constituindo um fator que traz certo grau de ameaga a funcao ambiental
da APP.

Por sua vez, para que tais Conselhos reconhecam determinada atividade
como de baixo impacto, € necessario que respeitem a diretriz inicial da alinea k
destacada: que a mesma seja similar e compativel com uma das demais atividades
previstas no inciso X do art. 3° referenciado. De certo modo, isso limita eventual
voracidade de se estabelecer inumeras possibilidades de intervencao na APP,
mas ndo ha como afastar possiveis hipdteses de controvérsias sobre a questdo,
decorrentes da interpretagdo sobre a similaridade de uma ou outra atividade com
as existentes no rol da lei.

Esse ¢ outro ponto potencial para a litigdncia ambiental, em virtude do
legislador ter estabelecido regra com teor permissivo para ampliar as hipoteses de
intervencao excepcional na APP, a partir de critérios amplos para admitir a inclusao
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de outras modalidades interventivas, algo que pode demandar debates técnicos
envolvendo outras areas do conhecimento, ja que a propria ciéncia juridica precisa
da posicao cientifica de outras areas do conhecimento para melhor se pronunciar
sobre a intervencao ou nao na APP, conforme o grau de nocividade da atividade.

Desse modo, percebe-se que ocorreu efetivo esvaziamento da possibilidade
de haver intervengao na APP somente em carater excepcional, a partir do estabele-
cimento de rol exemplificativo de hipdteses interventivas, que pode ser ampliado
por ato infralegal. Contudo, essa ndo ¢ a Unica situacdo que constitui ameaca a
protecdo da APP, merecendo destaque também as normas transitorias do Codigo
Florestal que afetam essa area ao longo dos cursos d’agua.

2.1.2. Aflexibilizacdo da obrigatoriedade de se recuperar o dano ambiental cau-
sado em APP: prevaléncia de interesses economicos sobre a questdo ambiental
com o estabelecimento do conceito de drea rural consolidada

A parte que cuida das disposi¢des transitorias da Lei 12.651/2012 trouxe
normas que promoveram a flexibilizacdo da obrigatoriedade de haver a reparagao/
recuperacao integral do dano ambiental praticado na APP, evidenciando mais uma
forma de intervenc¢do nesse espago, construida a partir do conceito de area rural
consolidada (art. 3°, IV). Essa flexibilizacao, que consiste em permissivo para a
continuidade de atividades antropicas anteriores a 22/07/2008, especificamente
as agrossilvipastoris, de ecoturismo e de turismo rural (art. 61-A), revela uma
sobreposi¢do de interesses econdmicos a protecdo do meio ambiente.

A continuidade dessas atividades, embora pertinentes do ponto de vista
econdmico, constitui fator preocupante em relagdo a situacdo da APP ao longo dos
cursos d’agua, que pode ameacar o equilibrio ecoldgico ambiental e potencializar
a vulnerabilidade hidrica (em segundo plano). As margens que deveriam estar
preservadas com vegetacao nativa ou serem recuperadas integralmente terao
apenas a recomposicdo de uma faixa marginal que varia entre 5 a 100 metros,
independentemente da dimensao do leito do rio, se o imédvel possuir de 1 a 4
modulos fiscais, conforme dispde o art. 61-A do Cddigo Florestal.

Isso ¢ bastante preocupante na hipotese de se tratar de um imoével com 2
modulos fiscais, situado as margens de um rio com pouco mais de 200 metros
de largura, onde pelo art. 4°, 1, d, da Lei 12.651/2012 deveria manter 200 metros
de APP na faixa marginal. Supondo que 5% da app encontra-se ocupada com
atividade de baixo impacto e o restante com empreendimento agrossilvipastoril,
o proprietario mantera a atividade de baixo impacto e recuperard somente uma
faixa de 8 metros de vegetacao ao longo da APP, se a ocupacao agrossilvipastoril
era anterior a 22/07/2008, por conta da regra do art. 61-A, § 2°, da lei mencionada.
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Serd que isso ndo traz nenhum efeito negativo a func¢ao ecoldgica e hidrica do
curso d’agua, que impactara a bacia hidrografica daquela regiao?

Nao ¢ esperado que a resposta a essa indagagdo seja positiva ao meio
ambiente, mas as regras inerentes ao regime de protecdo das APP possuem esse
tipo de ponto critico, que somado a possibilidade de ampliar o rol de intervengdes
nela e a desproporcionalidade do percentual interventivo nessa area potencializam
o risco ambiental e hidrico, afetando a qualidade e a disponibilidade de agua.

Por outro lado, essa matéria merece o engajamento e aprofundamento por
parte dos Comités de Bacias Hidrograficas, como forma de aperfeicoar e ama-
durecer o conhecimento das variaveis afetas a questdo hidrica, para fortalecer
as deliberacdes dos atores e seguimentos sociais nas decisdes sobre a gestdo
compartilhada dos recursos hidricos e conflitos acerca do uso da dgua, ampliando
a qualidade da participacdo democratica nesse tema (Ferraco, 2020).

Essa ¢ uma questao que precisa ser avaliada com profundidade, pois a gestao
compartilhada e racional dos recursos hidricos ¢ condi¢do necesséria para que
atividades agrossilvipastoris e ecoturisticas possam ser desenvolvidas em espacos
ambientais de protecdo diferenciada. Por isso, sob uma o6tica sustentdvel, ndo se
pode desprezar a pertinéncia de aprimorar as normas que disciplinam o regime
protetivo da APP, promovendo altera¢des na legislacdo de acordo com peculia-
ridades do bioma ou aspectos da bacia hidrografica, a fim de que a flexibilizacao
de recuperar a APP ndo constitua um fator de degradagao ambiental que culmine
em prejuizos de ordem socioecondmica.

Independentemente dessa particularidade, outro elemento que constitui fator
de risco ao meio ambiente e a questdo hidrica, além da deficiéncia de algumas
regras que regem a prote¢ao das APP, ¢ a repercussdo da aplicagao inadequada ou
a inaplicagdo das normas relativas a intervencao nessa area, quando ha necessidade
de averiguar a regularidade de determinada atividade implantada nesse espago, ou
de se pronunciar sobre uma autorizacao para essa finalidade. Isso ¢ ilustrado na
avaliagdo de um estudo de caso do Municipio de Bonito/MS, relativo a instalacao
de atividade turistica as margens de um rio.

2.2. Lazer versus protegdo ambiental: evidéncia de falhas no regime protetivo da
margem dos cursos d’dagua, a partir do estudo de caso da atividade de ecoturismo
em Bonito/MS

Quando se avalia a conciliacdo entre a pratica do lazer na atividade de ecotu-
rismo com a prote¢do ambiental, ¢ importante dedicar maior preocupagdo com o
meio ambiente, pois se houver a perda do equilibrio ecolédgico, € muito provavel
que o lazer deixara de existir. A quebra do equilibrio pode ser consequéncia da
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aplica¢do inadequada das normas ambientais, ou da inaplicacdo destas. Para evitar
que o pior cenario ocorra € pertinente identificar as falhas no sistema protetivo e
buscar o quanto antes a corre¢do do problema. Partindo-se dessa perspectiva, sera
examinado a situa¢do do lazer conjugado com o turismo a natureza, no Municipio
de Bonito em Mato Grosso do Sul, lugar bastante conhecido em nivel nacional
pela presenca de belas paisagens naturais como rios e riachos de dguas cristalinas,
lagoas com dguas claras e locais com cavernas, que permitem o banho, mergulhos,
flutuagdes, rapel e outras praticas recreativas no meio ambiente.

Dentro desse contexto, a situacdo avaliada ¢ a de uma propriedade que
margeia o rio Formoso, onde o responsavel pelo imovel instalou estruturas de
balneério nesse local, construindo decks, calgamento de pedras e passarelas de
madeira, além de efetuar o plantio de grama exotica (do tipo esmeralda) em parte
da area.

Em 15/10/2014, o Ibama autuou o proprietario do imovel por “destruir uma
fracdo de hectare da area de preservacdo permanente do Rio Formoso [...]”,
inaugurando o processo sancionador ambiental n° 02014.000582/2014-12 (Brasil,
2022a). A Figura 1 a seguir permite visualizar a situagdo descrita no paragrafo
anterior:

Figura 1: plantio de grama exotica, construcdo de passarelas e decks de
madeira e implantagao de calcamento com pedras na APP do rio Formoso em
Bonito/MS, para viabilizar o lazer.

Fonte: processo Ibama 02014.000582/2014-12 (arquivo Sei n° 0034405, p. 21-23).

Durante a instrugdo do feito na seara administrativa, a multa aplicada foi
reduzida de R$ 30.000,00 para R$ 7.550,00, sendo apurado também que o 6rgao
ambiental competente (estadual) dispensava de licenciamento as intervengdes na
APP para o lazer particular, sob o argumento de serem consideradas atividades
de baixo impacto sem fins lucrativos ou turisticos. Isso contraria disposi¢des da
Resolugdo Conama n°® 369/2006 que impdem a necessidade de licenciar ou auto-
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rizar esses eventos. Diante disso, a Advocacia Geral da Unido expediu parecer em
2015, que foi ratificado em 2021 (Brasil, 2022d), opinando pela insubsisténcia do
auto de infracao do Ibama, por entender que a opinido técnica do ente licenciador
deveria prevalecer sobre a agdo do fiscalizador supletivo.

Ato continuo, em 17/12/2019 o Conselho Estadual de Controle Ambiental
de Mato Grosso do Sul (CECA), valendo-se da competéncia prevista no art. 3°,
X, k do Cédigo Florestal, expediu deliberacdo consignando que “a construgdo
de decks ou passarelas de madeira para acesso a cursos hidricos, com fins de
evitar pisoteio e processos erosivos, estaria enquadrada como atividade de baixo
impacto, dentro do limite de 5% da app do imével” (Brasil, 2022¢). Apds esse
evento, o processo 02014.000582/2014-12 foi submetido a revisao do Presidente
do Ibama, que exarou decisdo em 08/11/2021 (Brasil, 2022b) extinguindo a multa
e 0 embargo da area.

Percebe-se que nesse caso a intervengao na APP prevaleceu sem a observagao
integral dos critérios legais para suprimir vegetagdo nesse espaco e modificar a
estrutura ambiental da area. A falha em questdo se deu em ambito do Sistema
Nacional do Meio Ambiente (Sisnama) como um todo, por parte do 6rgao ambien-
tal competente pelo licenciamento da atividade e do fiscalizador supletivo (2.2.1).
Além disso, a dispensa de licenciamento ou autorizacdo para a implantagdo de
atividades nos locais em que o meio ambiente possui status de protecdo especial
viola de forma reflexa decisdo do STF sobre o tema (2.2.2).

2.2.1. Falhas dos orgdos ambientais competentes

Em relacdo ao ente competente por deferir a intervengao na APP, observa-se
que apesar de agir com legitimidade para reconhecer a construcao de decks e
passarelas de madeira como atividade de baixo impacto nessa area (art. 3°, X, k, da
Lei 12.651/2012), este falhou de forma grave ao abdicar a atribuigdo administrativa
de autorizar ou licenciar a interven¢ao na APP, bem como no ato de avaliar as
alternativas técnicas a respeito da forma e dos pontos mais adequados para a
instalagdo das estruturas de madeiras. Falhou, ainda, nas medidas compensatorias e
mitigatorias que deveriam ser tomadas para a manutencao do equilibrio ecologico
e hidrico da éarea, consoante dispdem os arts. 3° a 5° da Resolugcdo Conama n°
369/2006. Desse modo, houve violagao reflexa a Politica Nacional do Meio
Ambiente, ao ser desprezado o postulado legal que confere ao Conama a atribuigao
de regulamentar os critérios técnicos e procedimentos necessarios para a qualidade
ambiental (art. 8°, VII, da Lei n® 6.938/1981).

Ja o 6rgdo ambiental que exerceu a fiscalizagao supletiva falhou ao acolher
deliberacdo do Conselho Estadual de Meio Ambiente que amparou a execucao
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de obras diversas das provas constatadas na apuracao da infracdo, uma vez que a
acao considerada de baixo impacto na APP foi a construcao de decks e passarelas
de madeiras. Por outro lado, a inspe¢ao do Ibama identificou a existéncia de
trilhas com pedras e o plantio de grama esmeralda em trechos da margem do rio
Formoso, materiais exdticos que foram usados na intervengao e que sao distintos
dos produtos classificados como de baixo impacto.

Considerando que a vegetagdo ciliar na condigdo de APP as margens dos
cursos d’agua tem a finalidade de evitar que materiais organicos € inorganicos
sejam levados abruptamente ao leito do rio, constituindo barreira natural contra o
assoreamento e sendo importante 8 manutencao do volume da agua e da qualidade
hidrica, servindo de filtro para que tais materiais ndo comprometam a entrada de luz
e a fotossintese no meio hidrico, ao ponto de afetar a vida de peixes e algas (Castro
et al., 2013), certo ¢ que ndo houve justificativa cientifica para a substitui¢ao de
parte da vegetacao nativa por gramado exotico que ndo afetariam esse equilibrio.
Essa substituicdo exigiria a avaliacdo de especialistas na area ambiental. Se a
questao requer expertise técnica para dar maior lastro a modificagdao do ambiente,
nota-se incoeréncia e imprudéncia na dispensa do licenciamento para a intervengao
na APP, ainda que seja para executar uma atividade de baixo impacto.

Com efeito, a auséncia de um estudo de impacto ambiental para o plantio de
graminea exotica na APP implica em descaracterizac¢ao da cobertura vegetal nativa,
com grande potencial de prejudicar a fun¢ao ambiental da area, algo que configu-
raria violacdo as alineas i ¢ j, do inciso X, do art. 3° do Codigo Florestal. Desse
modo, em homenagem ao principio da precaucdo, caberia ao 6rgdo ambiental de
fiscalizagdo supletiva, no minimo, adotar medidas para restringir as atividades
interventivas na APP, até que fossem esclarecidos quais os efeitos das alteracdes
efetuadas ao equilibrio ambiental do local.

2.2.2. Dispensa de licenciamento ou autorizagdo para intervengdo na APP em
desconformidade com decisdo da Suprema Corte sobre o tema

E importante registrar que a dispensa de forma genérica do licenciamento
ambiental para atividades agrossilvipastoris foi julgada inconstitucional pelo STF,
no bojo da ADI 5312/TO* (Brasil, 2019a). Se de forma unanime a Suprema Corte
considerou que afastar o estudo prévio de impacto ambiental para atividades que
podem ser exercidas em local de uso alternativo do solo viola a Constituicao (art.
225), por implicar em prote¢do deficiente ao direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, muito mais grave € abolir o exame prévio de questdes

* Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 5312/TO. Plenério,
25/10/2018, Rel. Min. Alexandre de Moraes, Dje 06/11/2018.

14 @ Revista Direito Ambiental e sociedade, v. 14, 1. 2, jul./dez. 2024



técnicas ou de cunho licenciatorio para a intervengdo na APP, considerando que
se trata de um espago especialmente protegido, essencial a biodiversidade e ao
equilibrio hidrico (art. 3°, 11, da Lei 12.651/2012).

Na mesma linha da ADI 5312/TO, em 18/12/2021 o STF julgou a ADI 5675/
MG?, onde reconheceu a inconstitucionalidade dos arts. 2°, II1, 3°, I, ¢, e 17 da Lei
20.922/2013, do Estado de Minas Gerais, por flexibilizarem a ocupacao antropica
em APP, tendo invadido a competéncia da Unido que j4 havia editado norma
regularizando a regularizagdo fundidria nesse espago (Lei n° 11.977/2009). Em
outro caso, ADI 4529/MT?*, a Suprema Corte julgou inconstitucional os arts. 3°,
XII, e 24, VII e XI, da Lei Complementar do Estado de Mato Grosso n° 38/1995,
por dispensar do licenciamento atividades potencialmente poluidoras, conferindo
tratamento mais brando que a legislacao federal, em matéria de licenciamento
de empreendimentos hidrelétricos, situacdo que evidenciaria violagdo do direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, aos principios da proibigao do
retrocesso em matéria socioambiental, da prevencao e da precaugao.

Portanto, o 6rgdo ambiental competente (estadual) se omitiu ao deixar de
exercer sua atribuicdo licenciatdria para autorizar a intervencdo na APP, bem
como ao nao realizar estudos prévios para avaliar o plantio de graminea exoética
as margens do rio e da utiliza¢do de pedras na construcdo das trilhas. Por outro
lado, ainda que o Ibama nao desejasse manter a multa aplicada, este falhou em
ndo dar encaminhamento adequado para a reparagdo dos danos ambientais, em
razdo dos elementos identificados no caso concreto.

A falha nos atos de prote¢ao da area de preservagao permanente ¢ um reflexo
simultaneo da inaplicagdo (omissdo) e aplicagdo inadequada das normas que
tutelam o meio ambiente, constituindo um fator de risco ambiental e hidrico, em
funcao dos valores afetos a 4gua, como a essencialidade a vida, a saude, ao carater
de sacralidade, ao valor mercantil e por ser um bem de uso comum (Montezuma,
2021), onde o meio ambiente ecologicamente equilibrado ¢ o alicerce fundamental
para assegurar toda essa importancia.

Com efeito, observa-se a prevaléncia de uma atividade recreativa em detri-
mento de uma avaliagdo mais apurada sobre o que seria mais viavel ao equilibrio
ecoldgico ambiental, por conta de falhas na esfera administrativa relativas ao exer-
cicio da atribui¢@o dos entes do Sisnama. Nessa situa¢ao, nota-se que a litigancia
ambiental desponta como alternativa necessaria para evitar um possivel retrocesso

5> Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 5675/MG. Plenario,
18/12/2021, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Dje 25/01/2022.

¢ Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade (ADI) 4529/MT. Plenario,
22/11/2022, Rel. Min. Rosa Weber, Dje 01/12/2022.
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ao estado de qualidade ambiental, quando o poder ptblico e atores governamentais
nao sdo capazes de assegurar uma protegdo eficaz do meio ambiente (Carvalho
e Barbosa, 2019).

No caso analisado, a provocacao do Judicidrio para buscar maior protecao
ao meio ambiente estaria amparada na postura inconstitucional verificada na
atuacao da seara administrativa, pois pelos fundamentos da ADI 5312/TO haveria
violagao a Constitui¢do no ato de deixar de realizar estudo prévio para permitir a
intervencao em APP, ou implantar atividade nessa drea que implique em alteracao
significativa das condigdes naturais do local.

Assim, como a protecdo ambiental e a regularidade dos ecossistemas sdao
fatores que precisam ser observados para que a sociedade ndo seja surpreendida
com uma crise hidrica ou outro dano aos direitos fundamentais (Moraes e Ferraco,
2020), € necessario que ocorra um aprimoramento na sistematica da triplice
responsabilidade prevista no art. 225, § 3°, da Constituicdo, para minimizar ou
afastar os efeitos de determinada intervencao ao meio ambiente e a disponibilidade
de dgua (em segundo plano), buscando alternativas para eliminar ou reduzir as
falhas no regime protetivo da APP ao longo dos cursos d’agua.

3. Alternativas para combater as ameacas a APP sob a otica da triplice
responsabilidade constitucional

A superacao das ameagas ao equilibrio ambiental da APP e a questo hidrica,
por conta de intervencao irregular ao longo dos cursos d’agua, pode ser implemen-
tada tomando como referéncia algumas disposigdes e principios da Constitui¢do
em vigor. Como todo ato lesivo a0 meio ambiente ou que ameace o equilibrio
ecologico ambiental € passivel de puni¢do na esfera administrativa e criminal, além
de sujeitar o transgressor ou quem deu causa a infragdo a obrigacao de reparar
os danos, como consequéncia do principio da triplice responsabilidade previsto
no art. 225, § 3°, da Carta Magna, pode-se valer do escopo dessas trés areas para
eliminar ou reduzir os fatores prejudiciais ao meio ambiente.

Apesar da falha dos entes do Sisnama nas agdes em prol da APP, eles mesmos
podem adotar medidas de autotutela na propria esfera administrativa para corrigir
a situagdo em desconformidade com as normas do meio ambiente (3.1). Caso
ndo o facam ou ndo tenham éxito, ¢ possivel recorrer a litigdncia ambiental por
meio dos mecanismos de defesa dos direitos coletivos (agdo civil publica), para
buscar no judiciario a repara¢ao dos danos ambientais e corre¢do dos atos que
comprometam o equilibrio ambiental (3.2). Por fim, como forma de fortalecer o
espectro protetivo da natureza, o poder legislativo pode editar outras leis ampliando
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as sancdes penais € administrativas para coibir as infracdes em APP, a fim de
repelir comportamentos ilicitos e assegurar direitos essenciais a coletividade (3.3).

3.1. A adogdo da autotutela administrativa como meio proativo para corrigir o
ato em desconformidade a prote¢do ambiental

A autotutela administrativa ¢ o meio disponivel para que o proprio ente
ambiental corrija o ato viciado de legalidade ou que materialmente amplia a
degradacdo do meio ambiente, ou contribui para a redugao da qualidade ambiental.
A Stimula n°® 473 do STF fundamenta essa medida nos seguintes termos:

A administrag¢do pode anular seus proprios atos, quando eivados de vicios que os
tornam ilegais, porque deles ndo se originam direitos; ou revoga-los, por motivo
de conveniéncia ou oportunidade, respeitados os direitos adquiridos, e ressalvada,
em todos os casos, a apreciacdo judicial (Brasil, 2019b).

Nesse caso, o 6rgao ambiental estadual de Mato Grosso do Sul pode, por
iniciativa propria, revogar a norma que dispensou o licenciamento e o estudo
prévio de impacto ambiental para interven¢ao em APP, criando uma espécie de
autorizacdao automatizada para realizar atividades classificadas como de baixo
impacto nesse espago. Essa medida ¢ totalmente pertinente, ja que o proceder do
referido 6rgdo ndo ¢ compativel com o entendimento do STF exarado na ADI
5312/TO, com o disposto no art. 8°, VII, da Lei n® 6.938/1981, com o art. 3°, X,
iej,daLei 12.651/2012 e com os arts. 1°, § 3% 3° 4° e 5° da Resolugdo Conama
369/2006.

Isso é fundamental para balizar as préximas demandas de intervencao na APP
e corrigir os atos anteriores expedidos em desconformidade com o ordenamento
juridico, buscando conciliar o ecoturismo de forma sustentavel com a conservagao
do meio ambiente. Trata-se de uma providéncia que pode ser adotada na esfera
administrativa ndo como ag@o autopunitiva, mas revisora, que se destina a corrigir
um ato irregular potencializador de ameaga ao equilibrio ecologico ou de prejuizos
ao meio ambiente.

Constatando-se inércia do ente ambiental competente em se adequar por
conta propria suas normas € rotinas para a prote¢ao do meio ambiente, deve-se
fazer uso dos instrumentos destinados ao controle dos atos que comprometam o
equilibrio ecoldgico ambiental, buscando a litigdncia ambiental por meio da agdo
civil publica, que nesse caso se destina a evitar danos maiores a coletividade.

3.2. A utilizacdo da acao civil publica para defesa dos direitos da coletividade

A acgdo civil publica € por exceléncia o instrumento previsto na Constitui¢ao
Federal (art. 129, I1I) para afastar a ocorréncia de danos ao meio ambiente, evitando
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a consumagdo de um prejuizo maior, ou para responsabilizar quem promoveu
infragdes ambientais. Como bem essencial a sadia qualidade de vida e a saude, o
meio ambiente € de interesse da coletividade ampla, razao pela qual € tutelado sob
a otica dos direitos difusos. Trata-se de uma a¢ao de natureza civel reparatdria,
quando os danos ambientais j& se consumaram, ou revestida sob o aspecto de
uma obrigacao de fazer, quanto se presta a evitar a continuidade ou perpetracao
de tais danos, tendo o carater preventivo.

Portanto, ¢ o melhor instrumento disponivel para combater as falhas no
regime de protecdo da APP, buscando eliminar ou diminuir os efeitos dos atos que
induzam algum tipo de ameaca hidrica ou ambiental. Ela viabiliza a solicitagdo de
uma providéncia jurisdicional voltada a coagir o ente ou os atores responsaveis
a corrigirem as normas e procedimentos de gestdo do meio ambiente, ou a pro-
moverem a reparagdo/restauracao dos elos necessarios ao equilibrio ambiental.

E importante destacar que embora a agdo civil piblica esteja prevista na
Constituigdo como uma fungao institucional do Ministério Publico, a mesma
nao ¢ exclusiva desse 6rgao, posto que o § 1° do art. 129 da carta politica confere
legitimacdo a terceiros para a defesa de interesses difusos e coletivos (Alexandrino
e Paulo, 2017), o que vem a ser bastante relevante a protecao do meio ambiente
como bem fundamental a vida. Com efeito, a Lei n°® 7.347/1985 enumera em seu
art. 5° mais de um legitimado para a propositura da agado civil publica, dentre os
quais destacam-se as associacdes que tenham a protecdo do meio ambiente em
suas finalidades institucionais (Brasil, 2023c), algo que ¢ de suma importancia a
defesa do equilibrio ecoldgico em favor da coletividade.

Esse mecanismo, além de importante para corrigir as falhas no regime de
prote¢dao das margens dos cursos d’4dgua, acaba sendo também um meio para
salvaguardar a sustentabilidade do ecoturismo, quando este segue linhas tortuosas.
Isso porque “o desenvolvimento sustentavel esta consagrado como um direito
e dever pela Constituicdo brasileira, sendo inclusive um principio previsto em
tratados [...]”, como registra Wedy (2018, p. 382).

Nessa otica, o desenvolvimento sustentavel como principio que dialoga com
o equilibrio ecoldgico ambiental constituiu um permissivo para que a agao civil
publica possa ser proposta independentemente de eventual medida de autotutela
tomada, ou que esteja pendente de cumprimento, por parte do ente ambiental
moroso, pois o seu fim € o agir com urgéncia para evitar o perecimento do meio
ambiente, assegurando que as fungdes ecoldgicas sejam restabelecidas. E impor-
tante registrar também que embora a agdo civil publica esteja condicionada a
demonstragdo da possibilidade de prejuizo ao meio ambiente, seja em razao da
sua vulnerabilidade ou de alguma ameaca potencial e atual, tal demonstracao
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figura como desnecessaria aos casos de intervencao ou supressao de vegetagdo
nativa em APP, pelo fato do dano nesse espaco ser caracterizado como in re ipsa’,
em fungao do proprio conceito de APP previsto no art. 3°, II, do Codigo Florestal
(Rodrigues, 2021). Apesar desse tipo de dano ser comumente tratado em ambito
dos litigios civeis que envolvem demandas sobre o dano na esfera moral, onde
o dever de indenizar estaria demonstrado pela forga dos proprios fatos, quando
ocorresse violagdo a um direito da personalidade (Gagliano e Pamplona Filho,
2017), na litigancia ambiental que decorre de transgressao a APP o carater in re
ipsa extraido da legislacdo florestal, que lastreia a agdo civil publica, se justifica
pelo fato da APP ser uma area protegida que tem fungao especial a bens de valores
biocéntricos e antropocéntricos, simultaneamente.

Por isso, partindo de um cendrio onde a intervengdao na APP se deu pela
auséncia de estudo prévio e de atos licenciatorios, além da evidéncia de agdes
praticadas em desacordo com o que seria permitido para viabilizar a atividade
turistica as margens do curso d’agua, verifica-se ser totalmente factivel a pro-
positura da agdo civil publica para salvaguardar o meio ambiente de eventos
que possam comprometer a fungdo ambiental da APP, levando atores publicos e
privados a adotarem comportamentos mais favoraveis em prol da coletividade
(Carvalho e Barbosa, 2019).

Tendo esse importante instrumento de defesa do meio ambiente no campo
civel, é pertinente também que a esfera penal e administrativa disponham de
reprimenda adequada para fortalecer a sistematica da triplice responsabilidade
constitucional e afastar os eventos que ameacem o equilibrio ambiental e hidrico.
Além disso, medidas legislativas também podem ser adotadas nesse contexto.

3.3. A pertinéncia de modificar a legislacdao para ampliar a protegcdo ambiental
da APP e fortalecer a triplice responsabilidade constitucional

A importancia da APP como espago especialmente protegido, por compor-
tar funcgdes especiais ao equilibrio hidrico, estabilidade geologica, sustento da
biodiversidade e provimento do bem-estar humano, demanda um cuidado com
maior dedicacdo a esse ambiente, para que ele ndo tenha as suas funcionalidades
comprometidas. Por isso, a legislagdo que trata de sanc¢des na esfera criminal e
administrativa, em fungdo de violagdo nesse espaco, deve contemplar reprimenda
diferenciada, a fim de que a triplice responsabilidade constitucional seja condizente
para eliminar prejuizos e ameagas direcionados a ele.

7 Refere-se aquilo que pode ser presumido em decorréncia dos proprios fatos, sem a necessidade
de demonstragdo dos prejuizos sofridos.
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Afastar o estudo prévio para a interven¢dao na APP ou mesmo consentir com
o plantio de espécies exoticas nessa area, sem avaliagdo de seus impactos, sao
exemplos que podem desconfigurar o espago de preservacao permanente, afetando
de forma negativa a bacia hidrografica e o equilibrio hidrico. Para inibir a¢des
desse tipo € necessario e pertinente a propositura de um projeto de lei tipificando
como crime a conduta de “introduzir espécies exoticas de vegetagdo em area de
preservagao permanente, sem o devido estudo de impacto ambiental, em desacordo
com este ou em desconformidade com as orientagdes/diretrizes indicadas pela
autoridade ambiental competente”.

Essa proposta teria por objeto a inclusao do art. 38-B na Lei 9.605/1998,
por estar na se¢ao desta que trata das infragdes criminais contra a flora (Brasil,
2023d), onde o artigo antecessor (38) diz respeito ao dano praticado em floresta
de preservacado permanente. Assim, deveria ser previsto uma pena de detengao ou
de reclusdao com teto de 3 ou de 5 anos, em simetria a do art. 38, contemplando
também a possibilidade de aumento da reprimenda até a metade, caso o plantio da
espécie vegetal exotica altere o equilibrio ecoldgico, leve a mortandade de algum
individuo da fauna ameacado de extin¢ao, ou comprometa a biodiversidade natural
ou o habitat de outros espécimes. No mesmo sentido, deveria haver tipificacao de
conduta semelhante no Decreto 6.514/2008, a fim de inserir dispositivo prevendo
a aplicacao de multa administrativa por parte dos 6rgados ambientais.

A proposta apresentada se presta a fortalecer o regime de prote¢do da APP,
buscando eliminar eventual risco no campo hidrico e a funcao ambiental desse
espaco, por meio da ampliacdo dos instrumentos repressivos dos ilicitos. Tal
iniciativa visa tornar mais efetivos os direitos do cidadao pela positivacao no
ordenamento juridico de leis e normas que comungardo para maior eficacia do
usufruto de direitos e garantias fundamentais. Essas medidas, juntamente com a
acdo civil publica, fortaleceriam o sistema constitucional da triplice responsabi-
lidade, contribuindo para afastar ameagas ao meio ambiente e a questdo hidrica,
considerando que dois entes do Sisnama falharam no exercicio de protecao que
lhes compete.

Como a proposta do projeto de lei versa sobre condutas que ndo se encontram
tipificadas atualmente na lei de crimes ambientais e no Decreto 6.514/2008, nota-se
a pertinéncia de encaminhamento das proposi¢des, para que o parlamento brasi-
leiro e a sociedade possam refletir e deliberar sobre a possibilidade de modificar a
legislagdo, a fim de ampliar as alternativas para combater os riscos a8 manutencao
da APP ao longo dos cursos d’agua, fortalecer a triplice responsabilidade consti-
tucional e afastar eventuais ameacas aos recursos hidricos.
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4. Conclusao

A falha no regime de protecao das areas de preservagao permanentes decorre
de diversos motivos indicados ao longo do artigo. Essas falhas devem ser corri-
gidas administrativa, judicial ou legislativamente a fim de garantir o equilibrio
ecoldgico necessario para o desenvolvimento sustentavel das areas afetadas pelos
atos que afrontam a protecdo ambiental. A guisa de conclusio, reforga-se quais
sdo as falhas identificadas no ambito administrativo para que medidas punitivas
ou revisoras possam garantir a protecao ambiental adequada das APPs.

Entre as falhas apresentadas no artigo, destaca-se a permissdo atribuida aos
Conselhos Estaduais e Nacional do Meio Ambiente para aprovarem atividades
classificadas como de baixo impacto, ampliando o rol das excegdes para intervir
no espago especialmente protegido, o que configura verdadeiro esvaziamento da
excepcionalidade da APP sofrer intervencdo. Embora esse regramento ja estivesse
presente na Resolugdo Conama n°® 369/2006, infere-se que alguns entes ambientais
estaduais e seus respectivos conselhos ndo seguiam todas as diretrizes dessa
Resolucao, principalmente quando era necessario disciplinar a intervencao na
APP, pois adotavam apenas a regra do art. 11, § 2° dessa norma, que limita as
atividades interventivas em 5% da APP. Essa postura foi observada no caso
estudado e ilustra a segunda falha, consistente na inaplicagdo integral das normas
que tutelam o regime protetivo da APP.

A proxima falha ¢ provocada por interpretacdo distorcida do ordenamento
juridico, quando os Conselhos Estaduais de Meio Ambiente entendem que o fato
de uma atividade ser considerada de baixo impacto ela estaria dispensada de
estudos prévios de seus impactos na APP, ou mesmo de procedimentos inerentes
ao licenciamento. Assim, acabam ocorrendo autorizagdes automatizadas para
intervengdo nessa area, sem considerar possiveis interferéncias na estabilidade
geologica, na manutengdo dos recursos hidricos, conservagao da biodiversidade
e bem-estar humano. Essa falha reflete a aplicacao inadequada das normas que
regem a protecao da APP.

A conjugacao dessas falhas constitui um fator de risco as fun¢des ambientais
da APP e em consequéncia a questdo hidrica, por prejudicar o equilibrio ecolo-
gico do meio ambiente e afetar negativamente uma bacia hidrografica. Nesse
caso, ocorre afronta ao direito a vida e ao ambiente ecologicamente equilibrado,
previstos na Constituicdo Federal (arts. 5° e 225).

A violagdo a Constituicdo ¢ detectada também em interpretacdo analdgica,
posto que a dispensa do estudo prévio de impacto ambiental para atividades
que podem ser exercidas em local de uso alternativo do solo foi considerada
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inconstitucional pelo STF, no bojo de julgamento da ADI 5312/TO, por constituir
protecdo deficiente ao direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado, o que permite projetar uma reprovacdo muito mais grave, quando
ha o afastamento do exame prévio de questdes técnicas para a intervencao na
APP, considerando que a mesma € consagrada como um espago especialmente
protegido pelo Codigo Florestal (art. 3°, II). Portanto, a permissao para realizar
atividade interventiva em APP, sem o estudo prévio de seus impactos, além de
inconstitucional viola por simetria decisdo da Suprema Corte.

Por seu turno, deixar de observar as demais diretrizes da Resolugao Conama
n°® 369/2006, no ambito de intervengdo em APP, afronta a legalidade e a Politica
Nacional do Meio Ambiente (art. 8°, VII, da Lei n® 6.938/1981), considerando
o desrespeito aos padrdes técnicos e procedimentos destinados a assegurar a
qualidade ambiental. Ainda que o Conama ndo tenha atribui¢do para legislar,
as suas Resolucdes possuem permissao legal para terem forga de lei, quando
adstritas a regulamentacdo dos indices e padrdes de qualidade ambiental, sendo
atos plenamente validos, que devem ser respeitados.

Considerando que o caso objeto do estudo demonstrou falhas na atuacao
de dois entes do Sisnama em questao envolvendo atividade de ecoturismo numa
pequena area, existe o risco de ser ampliada a vulnerabilidade ambiental e hidrica
da APP ao longo dos cursos d’agua, se a mesma sistematica for aplicada em relagao
ao exercicio de atividades agrossilvipastoris em propriedades rurais situadas no
bioma amazonico, por exemplo, onde a dimensao dos rios e dos imoveis ¢ maior,
o que potencializa os efeitos negativos da intervencao nesse espago.

Por isso, € importante que as institui¢des e entidades encarregadas da defesa
dos direitos difusos, especialmente os relativos a prote¢do do meio ambiente,
adotem medidas para determinar que o 6rgao responsavel pela gestdo do meio
ambiente em Mato Grosso do Sul e seu respectivo Conselho Estadual de Controle
Ambiental (CECA) sejam obrigados a suspender a eficacia de todo ato de interven-
¢do em APP que ndo foi acompanhado de prévia autorizagdo ou licenciamento, que
nao contou com a avaliagdo de alternativas técnicas para minimizar a intervengao
nessa area e nem estabeleceu medidas compensatorias e mitigatdrias para a manu-
tencao do equilibrio ecologico e hidrico da area. Deve ser determinado, ainda, que
esse ente realize estudos sobre o impacto ambiental do plantio de grama exdtica
(do tipo esmeralda) e implantacao do calcamento de pedras, as margens do rio
Formoso no Municipio de Bonito/MS, que foi objeto do processo sancionador
ambiental do Ibama n°® 02014.000582/2014-12.

Nesse caso, observa-se que a litigancia ambiental se mostra como a melhor
alternativa disponivel para salvaguardar o meio ambiente, ante a necessidade
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de buscar medidas urgentes para eliminar o risco & APP as margens dos cursos
d’agua, tanto pela possibilidade de repercussao negativa da aplicacdo da mesma
sistemadtica verificada no estudo de caso a outros biomas, como em homenagem
ao principio da precaucao, em razao da auséncia de estudos e de certeza cientifica
sobre os impactos da graminea exotica na fungdo ambiental da APP.

Por sua vez, ¢ pertinente registrar que antes de eventual judicializacdao o
Ministério Publico pode se valer da sua competéncia constitucional e convocar
as partes envolvidas para celebrar um Termo de Ajustamento de Conduta (TAC),
visando que o ente ambiental efetue autocorre¢do dos atos irregulares ao meio
ambiente, valendo-se da autotutela administrativa, como forma de afastar os riscos
da APP e evitar a ampliagdo de eventuais danos nessa éarea.

O Ministério Publico também poderia instaurar um inquérito civil para tratar
o caso, convocando o ente ambiental estadual para avaliar as medidas técnicas que
podem ser adotadas em autotutela e constar no TAC em prol do meio ambiente,
bem como expedir notificagdo recomendatoria ao Ibama, uma vez que este atuou
como orgao supletivo de fiscalizagdo, interpelando a autarquia federal sobre a
possibilidade de revisar seu procedimento, para manter medidas restritivas as
atividades interventivas na APP do rio Formoso, até que sejam esclarecidos quais
os efeitos do plantio de graminea exdtica e do calgamento com pedras para essa
area, em relacdo ao equilibrio ambiental da propria APP e a situagdo do corpo
hidrico no contexto da bacia hidrografica.

Como forma de fortalece a triplice responsabilidade constitucional de pro-
tecdo do meio ambiente, ¢ importante que a sociedade reflita com o legislativo
nacional a possibilidade de tipificar a conduta de introduzir vegetacdo exotica
em APP sem o estudo prévio do seu impacto, estabelecendo reprimenda penal
diferenciada e san¢do administrativa para desestimular tal conduta. Nesse mesmo
contexto, o parlamento brasileiro poderia rever a regra que amplia as possibilidades
interventivas em APP, estabelecendo um limitador a essas hipoteses. Por fim, seria
valido também o Conama reavaliar a regra da Resolucao 369/2006 que permite a
intervencao em 5% da APP, a fim de reduzir esse percentual conforme aumentar
a largura do leito do curso d’4gua, bem como o ultimo inciso do art. 11 dessa
norma, que confere permissao generalizada para os Conselhos Estaduais de Meio
Ambiente definirem outras atividades de baixo impacto que podem entrar no rol
de excec¢do para intervencao em APP.
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