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A fragilizagdo da protecdo das Areas de Preservacdo Permanente e a
flexibilizagao das hipoteses de intervencao e supressao de vegetagcao nativa
na Lei 12.651 n.° de 2012

Willian de Melo

RESUMO

O presente estudo visa analisar as consequéncias das alteracdes trazidas pela Lei
n.° 12.651/2012 aos regimes de protecdo e manejo das Areas de Preservacdo
Permanente, o que implicou em sensiveis modificacdes as hipoteses de intervencao
e supressao de vegetacao nativa nesses espagos especialmente protegidos. Para
tanto, serdo abordadas a evolucao histérica da legislacao florestal no Brasil, bem
como o conceito e natureza juridica das APPs. Por fim, serdo pormenorizadas as
alteragdes introduzidas pelo novo Codigo Florestal, comparando-as a sistematica
adotada pelo regramento existente antes de sua vigéncia, em especial a Lei n°
4.771/65 e a Resolugdo CONAMA n.° 369/2006. Da mesma forma, sera objeto de
analise as consequéncias trazidas ao tema em razdo do julgamento da ADI 4.903
pelo STF.

Palavras-chave: Cd&digo Florestal. Intervengcbes excepcionais. Utilidade Publica.
Interesse social. ADI 4.903.

ABSTRACT

This study aims to analyze the consequences of the changes brought by Federal
Law n.° 12,651/2012 to the regimes of protection and management of Permanent
Preservation Areas, which implied sensitive changes to the hypothesis of intervention
and suppression of native vegetation in these specially protected spaces. To this
purpose, the historical evolution of forest legislation in Brazil will be addressed, as
well as the concept and legal nature of PPAs. Finally, the changes introduced by the
new Forest Code will be detailed, comparing them to the system adopted by the
existing regulation prior to its effectiveness, in particular Federal Law n.° 4,771/65
and CONAMA Resolution n.° 369/2006. Likewise, it will be analyzed the
consequences brought to the theme due to the judgment of ADI 4,903 by the
Supreme Court.

Keywords: Forest Code. Exceptional Interventions. Public Utility. Social Interest. ADI
4.903.



1 INTRODUGAO

O instituto juridico das Areas de Preservacdo Permanente (APPs) é de
fundamental importancia para a protecdo de recursos hidricos, estabilidade
geoldgica do solo e da paisagem, protecao da biodiversidade e outros processos
vitais.

Com o advento da Lei n.° 12.651/2012, também denominada (Novo) Cédigo
Florestal’, sensiveis modificacdes foram trazidas aos regimes de prote¢do e manejo
das APPs, flexibilizando as regras anteriormente estabelecidas.

Este estudo busca analisar tais modificagdes, comparando-as aos regimes
anteriormente adotados e, dessa forma, refletir sobre suas consequéncias para a
protecao das APPs e do meio ambiente de forma geral.

Para a devida compreensdo das modificacbes trazidas pela Lei n.°
12.651/12, primeiramente sera abordada a evolugéo histérica da legislacao florestal
no Brasil. Apsos, passa-se a analise do conceito de APP e sua natureza juridica.
Finalmente, pde-se em evidéncia as intervengbes excepcionais nas APPs,
comparando-se as regras estabelecidas pelo Cdédigo Florestal revogado, Lei n.°
4.771/1965, e pelas Resolugbes do Conselho Nacional do Meio Ambiente
(CONAMA) a sistematica adotada pelo Cédigo Florestal de 2012. Também serao

verificadas as consequéncias do julgamento da ADI 4.903 para o tema.

2 HISTORICO

Inicialmente, faz-se necessario tecer algumas consideragbes acerca da
evolucdo histérica do instituto juridico Area de Preservacdo Permanente (APP), pois,
conforme se depreende do titulo do presente trabalho, ele parte da premissa de que

houve “fragilizacdo” e “flexibilizacdo” a partir da edicdo da Lei n.° 12.651/12.

' Para Diniz (2008 apud FIORILLO, 2018), cddigo € “um conjunto ordenado de principios e

disposicdes legais alusivos a certo ramo do direito positivo, redigido sob a forma de artigos, que, as
vezes, se subdividem em paragrafos e incisos, agrupando-se em capitulos titulos e livros”. Ainda
segundo Diniz, codificar é “elaborar um cédigo para regular determinada matéria nem dado Pais,
com autorizagdo do poder competente”. Diante de tais definigbes, a Lei n.° 12.651/2012 ndo pode
ser considerada tecnicamente um cdédigo, ja que, de acordo com Fiorillo (2018, p. 236), ela “nédo
regulamentou por completo a tutela juridica da vegetacdo nativa” e, ademais, segundo o mesmo
autor, ndo observou a referida norma “a tramitagdo formal imposta pelas casas legislativas aos
codigos”.



Portanto, a compreensao dos parametros legais anteriormente estabelecidos, e sua
evolugdo gradual, € de fundamental importancia para o entendimento do quadro
apresentado pela legislagao atualmente vigente.

O primeiro Cédigo Florestal Brasileiro (Decreto n.° 23.793, de 23 de janeiro
de 1934) ndo trazia o conceito de Areas de Preservacdo Permanente, mas
classificava as florestas, de acordo com seu artigo 3° em: |) protetoras; II)
remanescentes; Ill) modelo e; IV) de rendimento. As florestas protetoras eram as
que mais se assemelhavam ao atual conceito de APP, tendo como finalidades,
dentre outras, conservar o regime das aguas, evitar erosdes e fixar dunas (BRASIL,
1934).

O Decreto n.° 23.793/34 foi revogado pela Lei n.° 4.771, de 15 de setembro
de 1965, o segundo Cédigo Florestal Brasileiro, e de acordo com Roriz (2013 apud
SETTE, 2018), evidenciou preceitos de natureza ambiental e fez surgir “o
entendimento de que a protecdo ambiental € uma das bases para a manutencao
produtiva das atividades agropecuarias”.

Todavia, o texto original do Cddigo Florestal de 1965 nao fazia mencgao as
APPs, sendo que, somente com a edigdo da Medida Proviséria n.° 1.956-50, de 26
de maio de 2000 (e suas diversas reedigbes até a MP n.° 2.166-67/2001), tal
conceito foi introduzido por meio da insergéo do art. 1°, § 2°, 11,

Para Azevedo:

Até entdo, a Lei 4.771/1965 apenas fazia referéncia as florestas e demais
formas de vegetagcdo de preservagdo permanente. Mais que um mero
esclarecimento conceitual, a definicdo imposta no art. 1°, § 2°, II, da Lei
4.771/1965 implicou a tutela de um espago em si. Ocorre que a Lei
4.771/1965, até a edicao das referidas medidas provisérias, apenas tutelava
a flora, ou seja, as florestas e demais formas de vegetagéo. Vale ressaltar
que a Medida Proviséria 2.166-67/2001, por forca do art. 2° da Emenda
Constitucional 32/2001, permaneceu vigente até a edicdo da recente Lei
12.651/2012 (novo CFlo). (AZEVEDO, 2013, p. 68).

Outro ponto importante no histérico do desenvolvimento do instituto sob

estudo foi a edigao, pelo Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), das

2 § 2° Para os efeitos deste Codigo, entende-se por:

[...]

Il - area de preservagdo permanente: area protegida nos termos dos arts. 2° e 3° desta Lei, coberta
ou néo por vegetacdo nativa, com a fungdo ambiental de preservar os recursos hidricos, a
paisagem, a estabilidade geoldgica, a biodiversidade, o fluxo génico de fauna e flora, proteger o
solo e assegurar o bem-estar das populagdes humanas;



Resolugdes n.° 302 e 303, ambas do ano de 2002. A primeira tem por objeto
estabelecer parametros, definicées e limites para as APPs de reservatorio artificial e
a instituicdo da elaboragao obrigatéria de plano ambiental de conservagao e uso do
seu entorno. Ja a segunda visa, conforme seu art. 1°, “o estabelecimento de
parametros, definicdes e limites referentes as Areas de Preservacdo Permanente”
(BRASIL, 2002). Também n&o deve ser olvidada a edicdo, no ano de 2006, da
Resolugdo CONAMA n.° 369, que trata da intervengao ou supressao de vegetagao
em APP nas hipdteses de utilidade publica, interesse social ou baixo impacto
ambiental.

Mais do que regulamentar o art. 2° da Lei n.° 4.771/65 naquilo que diz
respeito as APPs, as supracitadas Resolugdes inovaram em alguns pontos,
ampliando o conceito e o rol das Areas de Preservacdo Permanente, o que traria
repercussodes, inclusive, ao Codigo Florestal de 2012.

De acordo com Azevedo:

[..] a principal critica as Resolugdes Conama 302/2002 e 303/2002
encontra-se nessas ampliagdes do conceito de APPs. Alguns doutrinadores
entendem que ha flagrante ilegalidade nas Resolugbes Conama 302/2002 e
303/2002. Isso porque as ditas Resolugdes, ao terem estabelecido
hipéteses nao previstas na Lei 4.771/1965, teriam inovado o antigo Cdédigo
Florestal. Se inovaram o anterior, 0 mesmo também ocorreria em relagdo ao
novo CFlo. E mais: teriam invadido a competéncia constitucional de outros
entes federativos. (AZEVEDO, 2013, p. 71).

Com a edicdo da Lei n.° 12.651/12, a Lei n.° 4.771/65 foi expressamente
revogada e, no lugar de conceitos vagos e categorias que demandavam maiores
explicagdes técnicas e cientificas, o que se deu pela via regulamentar, o Novo
Cddigo Florestal incorporou varios elementos presentes nas Resolu¢gbes CONAMA
n.° 302/2002, 303/2002 e 369/2006. Todavia, ao mesmo tempo, diversas outras
previsdes trazidas por estes regulamentos foram excluidas ou descartadas na nova
lei florestal (NIEBUHR, 2018).

No tocante as definicbes e limites das areas de preservagao permanente, o
Novo Cdédigo Florestal adotou critérios mais brandos do que aqueles previstos nos
regulamentos editados pelo CONAMA, como, por exemplo, a exclusdo de dunas e
praias do rol das APPs. Da mesma forma, os regramentos atinentes as hipéteses de

intervencao nas APPs foram atenuados (BRASIL, 2012).



A edicao de um Cadigo Florestal menos rigoroso e a auséncia de revogacgao
expressa das Resolugbes CONAMA n.° 302/2002, 303/2002 e 369/2006 tém trazido
diversas discussodes acerca da continuidade da vigéncia, ou ndo, dessas ultimas.

O tema suscita uma analise mais aprofundada e, considerando que este
tépico visa tdo somente analisar o desenvolvimento histérico da legislagado que trata

das APPs, ele voltara a ser abordado de forma mais especifica adiante.

3 APP — CONCEITOS GERAIS E NATUREZA JURIDICA

A Lei n.° 12.651/12, conforme preceitua seu art. 3°, Il, define Area de
Preservacdo Permanente como sendo a area protegida, coberta ou nao por
vegetacdo nativa, com a funcdo 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 e assegurar o bem-estar das popula¢gées humanas
(BRASIL, 2012).

Na licao de Niebuhr:

As areas de preservacao permanente sdo espagos que, a rigor e como
regra, nao admitem ocupagéo ou intervengédo humana. Tal qual o proprio
vocabulo sugere, sdo espagos que devem ser preservados de forma
duradoura no tempo. Por preservagdo entende-se a conservagao de suas
caracteristicas naturais; significa protege-los de danos ou alteragbes
capazes de afetar aquelas caracteristicas essenciais que fizeram tais
espacos receberem qualificagéo legal especial. (NIEBUHR, 2018, p. 15).

Dada sua importancia, as APPs estdo inseridas na categoria de espaco
territorial especialmente protegido, conforme previsédo contida no art. 225, § 1°, lll, da
Constituicao Federal (BRASIL, 1988).

Nos termos da Lei n.° 12.651/12, a instituicao das APPs se da por lei, pela
sua localizacdo, sendo denominada APP legal ou ex vi legis, nos termos do art. 4°,
ou pela sua destinacdo, por ato do Chefe do Poder Executivo, recebendo a
denominacdo de APP administrativa, conforme art. 6° do mesmo diploma legal
(BRASIL, 2012).

Dentre as APPs ex vi legis estdo as faixas marginais de qualquer curso
d’agua natural perene e intermitente; o entorno dos lagos e lagoas naturais; o
entorno dos reservatorios d’agua naturais (na faixa definida da licenga ambiental); o

entorno das nascentes e dos olhos d’agua perenes; as encostas com declividade



superior a 45°; as restingas; os manguezais; as bordas dos tabuleiros ou chapadas;
os topos de morros, montes, montanhas e serras; as areas em altitude superior a
1.800 (mil e oitocentos) metros e; as veredas (BRASIL, 2012).

Também €& importante destacar que o Codigo Florestal de 2012 veio dirimir
uma antiga celeuma relativa ao alcance das APPs as areas urbanas, suprindo
omissao existente no Codigo revogado (Lei n.° 4.771/65) ao dispor expressamente
nesse sentido, conforme previsto em seu art. 4°: “Considera-se Area de Preservagao
Permanente, em zonas rurais ou urbanas [...]” (BRASIL, 2012)°.

No tocante as APPs administrativas, uma determinada area pode ser algada
a esta categoria por meio de Decreto do Chefe do Poder Executivo da Unido,
Estados, Municipios e Distrito Federal, sendo declaradas de interesse social por
serem cobertas de florestas ou outras formas de vegetacado destinadas a uma ou
mais das seguintes finalidades:

| - conter a eroséo do solo e mitigar riscos de enchentes e deslizamentos de
terra e de rocha;

Il - proteger as restingas ou veredas;

[l - proteger varzeas;

IV - abrigar exemplares da fauna ou da flora ameagados de extingéo;

V - proteger sitios de excepcional beleza ou de valor cientifico, cultural ou
histérico;

VI - formar faixas de protegéo ao longo de rodovias e ferrovias;

VII - assegurar condigdes de bem-estar publico;

VIII - auxiliar a defesa do territério nacional, a critério das autoridades
militares.

IX - proteger areas Uumidas, especialmente as de importancia internacional.
(SILVA, 2017, p. 311).

Quanto a natureza juridica das APPs, conforme se extrai do art. 2° do
Caodigo Florestal, ela é de limitagdo ao direito de propriedade, tendo por base o
principio da fungdo socioambiental da propriedade previsto na CF/88. Trata-se de
limitacao restritiva ao uso da propriedade, uma vez que o bem nao € desapropriado
como ocorre na limitagdo supressiva da propriedade (SILVA, 2017).

Conforme ensinamento de Milaré:

As APPs previstas no art. 4° da Lei 12.651/2012, como visto, ndo dependem
da pratica de qualquer ato administrativo especifico para sua criagéo, posto
que operam ope legis, amoldando-se a feicdo de uma limitacao
administrativa, que, no dizer sempre preciso de Hely Lopes Meirelles, é

® Nesse sentido, importante destacar a decisdo proferida pelo STJ no julgamento do Recurso
Especial n.° 1.518.490/SC, tendo sido decidido que caberia ao Cddigo Florestal vigente a época
dos fatos (o de 1965), e n&do a Lei de Parcelamento do Solo Urbano (Lei n.° 6.7661979), regular as
APPs localizadas em areas urbanas (STJ, 2018).



“toda imposicao legal, gratuita, unilateral e de ordem publica condicionadora
do exercicio de direitos ou de atividades particulares as exigéncias do bem-
estar social”. (MILARE, 2018, p. 1661)

Por outro lado, as APPs administrativas, nos termos do art. 6° do Novo
Caddigo Florestal, sao instituidas por meio de ato formal e, diferente das ex vi legis,
nao possuem carater genérico e abstrato, o que impde ao Estado o dever de
indenizar os individuos afetados pela sua instituicdo, pelo que se diferenciam

daquelas previstas no art. 4° por carecerem de gratuidade (MILARE, 2018).

4 INTERVENGOES EXCEPCIONAIS NAS AREAS DE PRESERVAGAO
PERMANENTE

Como regra geral, as Areas de Preservacéo Permanente, conforme o préprio
nome sugere, sdo resguardadas da intervengdo humana, emergindo tal raciocinio do
status constitucional que ostentam enquanto espacgo territorial especialmente
protegido, que, conforme expresso no art. 225, § 1° Illl, da CF/88, & “vedada
qualquer utilizacdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua
protecao” (BRASIL, 1988).

Para Lehfeld, Carvalho e Balbim (2013 apud Araujo, 2013), intervengao
compreende qualquer acdo humana em area protegida, sendo género do qual a
supressao de vegetagao € espécie.

De fato, as restricdes impostas ao uso da propriedade pela instituicao de
APPs, seja pela via legal ou por ato do Chefe do Executivo, s&o bastante severas,
mas isso nao significa dizer que a legislacdo veda totalmente a intervengao em tais
espacos. Na verdade, o que se observa é que o hodierno Cdédigo Florestal é
bastante prodigo nesse sentido, amparando-se, principalmente, nas hipdteses
definidas como de utilidade publica, interesse social e baixo impacto ambiental,
conforme elencadas, respectivamente, nos incisos VIII, IX e X, de seu art. 3°
(BRASIL, 2012).

4.1 INTERVENCOES EXCEPCIONAIS NA VIGENCIA DA LEI N.° 4.771/65

Tendo em vista que este trabalho pretende analisar as consequéncias da

sistematica estabelecida pelo Codigo Florestal de 2012 nas hipoteses de



intervencao e supressao de vegetacdo nas APPs, faz-se mister dedicar algumas
linhas ao regramento existente antes de sua vigéncia.
No que diz respeito as hipoteses de utilidade publica e interesse social, o

Caodigo Florestal revogado assim dispunha em seu art. 1°, § 2°, incisos IV e V:

[...]

§ 2° Para os efeitos deste Codigo, entende-se por:
[...]
IV - utilidade publica:

a) as atividades de seguranca nacional e protecao sanitaria;

b) as obras essenciais de infraestrutura destinadas aos servigos publicos de
transporte, saneamento e energia e aos servigcos de telecomunicacdes e de
radiodifusao;

c) demais obras, planos, atividades ou projetos previstos em resolugdo do
Conselho Nacional de Meio Ambiente - CONAMA;

V - interesse social:

a) as atividades imprescindiveis a protegdo da integridade da vegetagao
nativa, tais como: prevengdo, combate e controle do fogo, controle da
erosao, erradicagdo de invasoras e protegdo de plantios com espécies
nativas, conforme resolugdo do CONAMA;

b) as atividades de manejo agroflorestal sustentavel praticadas na pequena
propriedade ou posse rural familiar, que ndo descaracterizem a cobertura
vegetal e ndo prejudiquem a fungédo ambiental da area; e

c) demais obras, planos, atividades ou projetos definidos em resolugdo do
CONAMA; (BRASIL, 1965).

No que tange a supressédo de vegetacdo em APP, o mesmo diploma legal

estabelecia o seguinte:

Art. 4° A supressdo de vegetacdo em area de preservagdo permanente
somente podera ser autorizada em caso de utilidade publica ou de interesse
social, devidamente caracterizados e motivados em procedimento
administrativo proprio, quando inexistir alternativa técnica e locacional ao
empreendimento proposto. (BRASIL, 1965).

No ano de 2006, valendo-se do poder regulamentar que Ihe fora outorgado,
o CONAMA editou a Resolucao n.° 369, que, nos termos de seu art. 2°, disciplinava
a intervencgao e a supressao de vegetacdo em APP nos casos de utilidade publica e

interesse social da seguinte forma:

| - utilidade publica:

a) as atividades de seguranca nacional e protegéo sanitaria;

b) as obras essenciais de infra-estrutura destinadas aos servigos publicos
de transporte, saneamento e energia;

c) as atividades de pesquisa e extragdo de substancias minerais,
outorgadas pela autoridade competente, exceto areia, argila, saibro e
cascalho;

d) a implantacdo de area verde publica em area urbana;

€) pesquisa arqueoldgica;

f) obras publicas para implantagdo de instalacées necessarias a captagéo e
condugédo de agua e de efluentes tratados; e
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g) implantacédo de instalagdes necessarias a captagdo e condugao de agua
e de efluentes tratados para projetos privados de aquicultura, obedecidos os
critérios e requisitos previstos nos §§ 1° e 2° do art. 11, desta Resolugéo.

Il - interesse social:

a) as atividades imprescindiveis a protecdo da integridade da vegetagao
nativa, tais como prevencédo, combate e controle do fogo, controle da
erosdo, erradicacdo de invasoras e protecdo de plantios com espécies
nativas, de acordo com o estabelecido pelo 6rgdo ambiental competente;

b) o manejo agroflorestal, ambientalmente sustentavel, praticado na
pequena propriedade ou posse rural familiar, que ndo descaracterize a
cobertura vegetal nativa, ou impeca sua recuperagdo, € nao prejudique a
fungéo ecologica da area;

c) a regularizagao fundiaria sustentavel de area urbana;

d) as atividades de pesquisa e extragcao de areia, argila, saibro e cascalho,
outorgadas pela autoridade competente; (BRASIL, 2006)

Conforme se depreende da leitura dos dispositivos acima transcritos, a
Resolugdo CONAMA n.° 369/2006 ampliou as hipéteses de intervengao contidas na
Lei n.° 4.771/65 nos casos de utilidade publica e interesse social, incluindo no rol de
ambas, por exemplo, as atividades de pesquisa e extragao de substancias minerais.
Da mesma forma, passou a classificar como de interesse social a regularizagao
fundiaria sustentavel de area urbana. Tal ampliacdo, contudo, é importante mais
uma vez destacar, adveio de disposi¢cao contida na propria Lei n.° 4.771/65, que
autorizava o CONAMA a assim proceder (AZEVEDO, 2013).

Por outro lado, de acordo com o disposto em seu art. 3°, a Resolugao
CONAMA n.° 369/2006 tornou mais rigidas as exigéncias para que fosse autorizada
a intervencgdo ou supressao de vegetacdo em APP:

Art. 3° A intervencdo ou supressao de vegetacdo em APP somente podera
ser autorizada quando o requerente, entre outras exigéncias, comprovar:

| - a inexisténcia de alternativa técnica e locacional as obras, planos,
atividades ou projetos propostos;

Il - atendimento as condi¢Ges e padrdes aplicaveis aos corpos de agua;

lIl - averbagao da Area de Reserva Legal; e

IV - a inexisténcia de risco de agravamento de processos como enchentes,
erosdo ou movimentos acidentais de massa rochosa. (BRASIL, 2006).

Portanto, observa-se que o rol de exigéncias previsto no art. 4° da Lei n.°
4.771/65, que antes abordava somente a supressao de vegetagao e se restringia a
demonstracdo da inexisténcia de alternativa técnica, foi alargado e passou a
englobar também as intervencdes, o que, de certa forma, trouxe certo equilibrio a
ampliacdo das hipdteses de intervencdo e supressao de vegetacdo por utilidade

publica ou interesse social.
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Uma vez que foi tragado um panorama geral a respeito da forma como eram
disciplinadas as intervengdes excepcionais sob a égide da Lei n.° 4.771/65, em

seguida serdo analisadas as modificagdes trazidas pelo atual Codigo Florestal.

4.2 INTERVENGOES EXCEPCIONAIS NA LEI N.° 12.651/2012

O Coadigo Florestal de 2012 trouxe significativas mudancas a sistematica
adotada pela legislagao anterior quanto as intervengdes excepcionais nas APPs em
caso de utilidade publica ou interesse social, modificando tanto a caracterizacao
destes ultimos, quanto as condi¢gbes e procedimentos para que sejam autorizadas
tais intervengbes (AZEVEDO, 2013).

A exemplo da Lei n.° 4.771/65 e da Resolugdo CONAMA n.° 369/2006, o
novo Cédigo Florestal arrola diversas situagdes em que o legislador entendeu existir

utilidade publica e interesse social, conforme disposto em seu art. 3°, VIl e XIX:

Art. 3° Para os efeitos desta Lei, entende-se por:

[...]

VIII - utilidade publica:

a) as atividades de seguranga nacional e protegao sanitaria;

b) as obras de infraestrutura destinadas as concessbes e aos servigos
publicos de transporte, sistema viario, inclusive aquele necessario aos
parcelamentos de solo urbano aprovados pelos Municipios, saneamento,
gestdo de residuos, energia, telecomunicacgdes, radiodifusdo, instalagbes
necessarias a realizagao de competi¢cdes esportivas estaduais, nacionais ou
internacionais, bem como mineragao, exceto, neste ultimo caso, a extragédo
de areia, argila, saibro e cascalho;

c) atividades e obras de defesa civil;

d) atividades que comprovadamente proporcionem melhorias na protecao
das fungcbes ambientais referidas no inciso Il deste artigo;

e) outras atividades similares devidamente caracterizadas e motivadas em
procedimento administrativo préprio, quando inexistir alternativa técnica e
locacional ao empreendimento proposto, definidas em ato do Chefe do
Poder Executivo federal;

IX - interesse social:

a) as atividades imprescindiveis a prote¢do da integridade da vegetagao
nativa, tais como prevencdo, combate e controle do fogo, controle da
erosdo, erradicagdo de invasoras e protegdo de plantios com espécies
nativas;

b) a exploragéo agroflorestal sustentavel praticada na pequena propriedade
ou posse rural familiar ou por povos e comunidades tradicionais, desde que
nao descaracterize a cobertura vegetal existente e n&o prejudique a funcéo
ambiental da area;

c) a implantagdo de infraestrutura publica destinada a esportes, lazer e
atividades educacionais e culturais ao ar livre em areas urbanas e rurais
consolidadas, observadas as condigdes estabelecidas nesta Lei;

d) a regularizagcdo fundidaria de assentamentos humanos ocupados
predominantemente por populacdo de baixa renda em areas urbanas
consolidadas, observadas as condi¢des estabelecidas na Lei n° 11.977, de
7 de julho de 2009;
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e) implantacédo de instalagdes necessarias a captagdo e condugdo de agua
e de efluentes tratados para projetos cujos recursos hidricos sdo partes
integrantes e essenciais da atividade;

f) as atividades de pesquisa e extracdo de areia, argila, saibro e cascalho,
outorgadas pela autoridade competente;

g) outras atividades similares devidamente caracterizadas e motivadas em
procedimento administrativo proprio, quando inexistir alternativa técnica e
locacional a atividade proposta, definidas em ato do Chefe do Poder
Executivo federal; (BRASIL, 2012)

Primeiramente, chama a atencdo o aumento significativo das situagdes
consideradas como sendo de utilidade publica ou de interesse social, o que ja faz
transparecer a fragilizacao trazida pela nova lei florestal a protecdo das APPs.

Ha de ser ressaltado, também, que diversamente da legislagao anterior, o
novo Codigo Florestal ndo prevé expressamente que as intervengdes excepcionais
nas APPs ficam condicionadas a inexisténcia de alternativa técnica e locacional,
valendo tal critério somente para “outras atividades similares”, conforme disposto em
seu art. 3°, VI, alinea “e”, e XIX, alinea “g” (BRASIL, 2012).

Todavia, no julgamento da ADI 4.903, o STF deu interpretagdo conforme a
Constituicao ao art. 3°, VIII e IX, do Cédigo Florestal, para condicionar a intervengao
excepcional em APP, por interesse social ou utilidade publica, a inexisténcia de
alternativa técnica e/ou locacional (STF, 2019).

No que tange as atividades de seguranga nacional e protegéo sanitaria, ndo
houve qualquer modificagdo, mantendo a Lei n.° 12.651/2012 exatamente aquilo que
era previsto no Codigo Florestal de 1965 e na Resolugao n.° 369/2006 do CONAMA.

Quanto as obras de infraestrutura de utilidade publica, € importante notar,
primeiramente, a exclusdo do adjetivo “essenciais”. O regramento revogado tratava
expressamente das “obras essenciais de infra-estrutura”, ao passo que o Novo
Codigo Florestal fala simplesmente em “obras de infraestrutura”. E uma diferenca
sutil, mas que pode trazer sérias consequéncias, ao passo que passa a abranger
toda e qualquer obra, e ndo somente as essenciais.

Da mesma forma, destaca-se a inclusao de diversas situacdes que nao eram
previstas anteriormente, tais como: obras voltadas ao sistema viario, inclusive as
necessarias ao parcelamento do solo urbano; gestdo de residuos e; instalagcdes
necessarias a realizacdo de competicdes esportivas estaduais, nacionais ou
internacionais.

Naquilo que se refere as obras voltadas a implantacdo de sistema viario

decorrente do parcelamento do solo urbano, conforme destacado por Azevedo:
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[...] em casos de antigos loteamentos aprovados em areas que passaram a
ser caracterizadas como de preservacao permanente, passa a ser viavel a
utilizacdo dessas areas para arruamentos. Dessa forma, as areas limitrofes
a essas APPs poderdo receber empreendimentos, uma vez que o
arruamento, feito em APP, existe unicamente para viabilizar tais
empreendimentos privados. Trata-se de uma inovagdo do novo CFlo nao
prevista na legislagéo anterior.

Ademais, a referida hipétese pode ser utilizada para viabilizar, em APPs, a
consolidagdo de parcelamentos urbanos aprovados oekos [sic] Municipios
com normas urbanisticas pouco protetivas, bem como de loteamentos que
néo foram totalmente implantados. (AZEVEDO, 2013, p. 83).

Quanto as obras de infraestrutura destinadas a gestdo de residuos,
conforme decidido pelo STF no julgamento da ADI 4.903, foi declarada a
inconstitucionalidade da expressao “gestédo de residuos” (STF, 2019).

Sobre tal decisdo emanada do STF, Milaré faz o seguinte comentario:

A esse respeito, oportuno tecer uma rapida critica a vedagéao firmada pela
Suprema Corte, na medida em que nao se vé utilidade menor a coletividade
em uma obra de infraestrutura destinada a construcdo de um aterro
sanitario, por exemplo, do que na construgcdo de uma via publica ou na
instalagdo de torres destinadas a telecomunicagdes. Essa diferenciacao
estabelecida pelo STF, acaba por relegar a questdo dos residuos a um
assunto de menor interesse de todos, o que vai na contramdo do conjunto
legislativo ambiental, que inclui importantes politicas publicas, como a
Politica Nacional de Residuos Sélidos (Lei 12.305/2010), e da proépria ideia
de desenvolvimento sustentavel. (MILARE, 2018, p. 1665).

Todavia, tal critica parece nao ser acertada, uma vez que a decisdo do STF
nao tratou de estabelecer uma escala de utilidade entre determinadas atividades,
mas, sim, vedar a intervengcdo nas APPs para a implantacdo de atividades de
elevado impacto ambiental, como s&o aquelas relacionadas a gestao de residuos.
Sao incomparaveis, por exemplo, os impactos trazidos pela implantagcdo de um
aterro sanitario e a instalacdo de uma torre de telecomunicacgoes.

Nesse sentido, como bem destacou o Ministro Luiz Fux em seu voto:

Relembro que o objetivo das APPs consiste em “preservar os recursos
hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica e a biodiversidade, facilitar o
fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar o bem-estar das
populacées humanas” (Art. 3° Il, do Cddigo Florestal). Nesse sentido,
permitir atividade com presuncéo legal de alto impacto ambiental em APPs,
tal como a gestdo de residuos, implica negar vigéncia a norma do art. 225,
§1°, inciso lll, da CF, uma vez que a integridade dos atributos ambientais
que justifica a criacdo desses espacos especialmente protegidos se
encontraria em absoluto risco. (STF, 2019).

Outro ponto bastante controverso da Lei n.° 12.651/2012 foi dispor que as

obras de infraestrutura voltadas as instalacbes necessarias a realizacdo de
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competicdes esportivas estaduais, nacionais ou internacionais se enquadram no
conceito de utilidade publica. Salta aos olhos o oportunismo da inser¢ao de tal
disposicéao, visto que a Copa do Mundo FIFA de 2014 foi realizada no Brasil.

Nesse sentido, € salutar a critica feita por Amado (2013 apud AZEVEDO,
2013), que observa que “a listagem foi majorada com o novo CFlo, sendo agora
possivel, no pais no futebol, certamente com o aplauso de grande parte do povo
brasileiro, construir estadios de futebol em APPs apds a pronuncia de utilidade
publica”.

Felizmente, o STF, ao julgar a ADI 4.903, declarou inconstitucional a
expressao ‘“instalacbes necessarias a realizacdo de competicbes esportivas
estaduais, nacionais ou internacionais” (STF, 2019).

Nesse ponto, € importante destacar que, apesar de a Lei n. 12.651/12 listar
as situagdes de utilidade publica e interesse social, ela permite que este rol seja
ampliado por meio de ato do Chefe do Poder Executivo Federal, o que certamente
pode dar azo a fragilizagdo da protecdao das APPs, pois, dadas as vicissitudes
politicas, a sanha de atender aos interesses de determinado grupo pode se sobrepor
a protecdo ao meio ambiente.

Para Araujo:

O Novo Cddigo Florestal, portanto, ao deixar ao critério do Poder Executivo
a definicdo de novos casos de utilidade publica, interesse social e de baixo
impacto ambiental, a indicacdo de novas situagcdes que autorizem a
intervencdo em e a supressao de vegetacdo em APP, vai de encontro a
dinamica dos interesses protetivos ambientais, ante a relevancia das areas
especialmente protegidas. Esse, por critérios de precaugdo e seguranga
juridica, deveria restringir as hipoteses supressivas de vegetagao com vistas
a elisdo de prejuizos ambientais quica irreparaveis. (ARAUJO, 2013, p.
127).

Da mesma forma, € salutar a critica feita por Silva:

A referida flexibilizagdo de hipodteses presente no Cédigo Florestal é, do
ponto de vista da protegdo do meio ambiente, no minimo questionavel. A
intervencdo em Areas de Preservagdo Permanente é situagdo excepcional
que, como tal, submete-se ao preenchimento de requisitos impostos pelo
legislador. Uma série de normas ambientais, tanto no ambito federal quanto
dos Estados membros, fazem uso das expressdes “utilidade publica” e
“interesse social” para regulamentar situagbes excepcionais de utilizagao
dos recursos naturais em areas ambientalmente relevantes. Importante
registrar que tais expressdes espelham conceitos juridicos indeterminados,
ou seja, imprecisos. [...]. Cumpre rememorar que licdes de hermenéutica
juridica exigem que hipéteses excepcionais, de que é exemplo a situagao
de intervencdo em APP, devem ser interpretadas restritivamente, ou seja,
nos exatos termos ressalvados. Ndo ha que se fazer interpretagao
ampliativa com o intuito de incluir situagdo ndo prevista pelo legislador,
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exatamente por ja se tratar de hipotese excepcional que, portanto, néo
comporta nova exceg¢do. O Cadigo Florestal vai, portanto, exatamente no
sentido contrario, deixando a critério do Poder Executivo a definicdo de
novos casos de utilidade publica, interesse social e de baixo impacto
ambiental, situagcdes estas que autorizam a intervengao e a supressao de
vegetagdo em Area de Preservagdo Permanente. (SILVA, 2017, p. 317).

No tocante as atividades de baixo impacto ambiental, o Cédigo Florestal de
2012 repete os critérios estampados na Resolugdo CONAMA n.° 369/2006 e, de
fato, ndo acarretam impactos significativos ao meio ambiente (AZEVEDO, 2013).
Ademais, a definicdo de outras acdes ou atividades similares é feita por ato do
CONAMA ou dos Conselhos Estaduais do Meio Ambiente, e ndo do Chefe do Poder
Executivo Federal, o que diminui o risco de ingeréncias motivadas por razdes
politicas. Assim sendo, por tais motivos, as intervengdes na hipdtese de baixo
impacto ambiental ndo serdao abordadas no presente trabalho.

Outro ponto que demanda atencao sao as disposicdes trazidas pelo art. 8°,

§2°, da Lein.° 12.651/2012, que estabelece o seguinte:

A intervencao ou a supressdo de vegetacdo nativa em Area de Preservacéo
Permanente de que tratam os incisos VI e VIl do caput do art. 4° podera ser
autorizada, excepcionalmente, em locais onde a funcdo ecoldgica do
manguezal esteja comprometida, para execugcao de obras habitacionais e
de urbanizacdo, inseridas em projetos de regularizagdo fundiaria de
interesse social, em areas urbanas consolidadas ocupadas por populagao
de baixa renda. (BRASIL, 2012).

Na opinido de Amado (2013 apud AZEVEDO, 2013):

Outro absurdo praticado pelo novo CFlo é permitir, mesmo que
excepcionalmente, o licenciamento ambiental para a supressédo vegetal em
manguezais para a execugdo de obras habitacionais e de urbanizacdo. De
acordo com o artigo 8°, § 2° que lamentavelmente ndo foi vetado, a
intervengao ou a supressao de vegetacdo nativa em area de preservagao
permanente situada nas restingas estabilizadoras de mangue ou nos
préprios manguezais, podera ser autorizada, excepcionalmente, em locais
onde a fungdo ecologica do manguezal esteja comprometida, para
execucao de obras habitacionais e de urbanizacao, inseridas em projetos de
regularizagao fundiaria de interesse social, em areas urbanas consolidadas
ocupadas por populagdo de baixa renda. Assim, em vez de determinar a
recuperacao do manguezal comprometido, o Codigo Florestal dos ruralistas
permite a sua deterioracao total para a construgao de residéncias em areas
urbanas consolidadas ocupadas por populagé&o de baixa renda.

O referido dispositivo também foi objeto de questionamento na ADI 4.903,
todavia, o STF declarou sua constitucionalidade. De acordo com a Corte Suprema,
houve “[...] louvavel compatibilizacdo entre a protecdo ambiental e os vetores
constitucionais de erradicagdo da pobreza e da marginalizagdo, e redugao das
desigualdades sociais” (STF, 2019).
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E fato que a urbanizagdo desordenada e as ocupacdes irregulares no Brasil,
com bastante frequéncia, avangam sobre areas de preservacdo permanente,
principalmente faixas marginais de cursos d’agua, encostas e manguezais. Dessa
forma, o ideal seria criar dispositivos legais que estimulassem a recuperagao de

APPs ocupadas, e nao o contrario.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Como visto, do instituto juridico Area de Preservagdo Permanente surgiu
apo6s um longo processo de evolugao legislativa, tendo se consolidado, de fato, com
o advento da Medida Provisoria n.° 1.956-50, de 26 de maio de 2000, que inseriu 0
art. Lein.°4.771, de 15 de setembro de 1965.

Apesar de se enquadrarem no conceito de espacos territoriais
especialmente protegidos, nos termos do art. 225, § 1°, lll, da Constituigao Federal
de 1988, as APPs ndo estdo isentas da intervengdo humana, sendo possivel
autoriza-la nas hipoteses de utilidade publica, interesse social e baixo impacto
ambiental.

Considerando que a Lei n.° 12.651/12 nao trouxe alteragdes significativas as
hipoteses de intervengao por atividades de baixo impacto ambiental, este trabalho se
restringiu as situacdes de utilidade publica e interesse social e, como visto, na
vigéncia do Cdédigo Florestal de 1965, estas foram regulamentadas pela Resolugéo
CONAMA n.° 369/2006, que tornou mais rigidas as exigéncias para a autorizacao de
intervencdo e a supressdo de vegetagdo em APPs, o que é constatado ao se
comparar o art. 3° da referida resolugao com o art. 4° da Lei n.° 4.771/65.

Pbdde-se compreender que, de fato, o Codigo Florestal de 2012 fragilizou a
protecao das APPs. Primeiramente, ao modificar definicbes e limites das areas de
preservacao permanente, estabelecendo diretrizes menos rigidas do que aquelas
fixadas pelas Resolugbes do CONAMA sobre a matéria, excluindo, inclusive, alguns
espacos desse rol, como dunas e praias. Por outro lado, também promoveu uma
significativa expansao das hipoteses definidas como de utilidade publica e interesse
social.

E certo que o julgamento da ADI 4.903 foi capaz de impor um freio salutar a
alguns desses retrocessos a protegcdo do meio ambiente. Todavia, alguns pontos

preocupantes permanecem, como, por exemplo, a possibilidade de o Chefe do
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Poder Executivo ampliar o elenco de situagdes definidas como de utilidade publica,

interesse social e de baixo impacto ambiental.
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