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PARECER JURIDICO N°: 37/2014-PROJU

INTERESSADO: JULIANA ANDRADE BARBOSA

ASSUNTO: Esclarecimentos quanto a necessidade de licenca ambiental em caso de
residéncia unifamiliar construida em Unidade de Conservacao

PROCESSO N°: 10782255-5

PROCURADORA AUTARQUICA: ROBERTA FERREIRA LOPES

DIREITO ADMINISTRATIVO E
AMBIENTAL. AUTO DE INFRACAO.
CONSTRUCAO DE RESIDENCIA
UNIFAMILIAR NA APA DA SERRA DE

BATURITE SEM LICENCA
AMBIENTAL. ANALISE DA
LEGISLACAO SOBRE A MATERIA.
NECESSIDADE DE LICENCA
AMBIENTAL. APLICACAO DO

PRINCIPIO IN DUBIO PRO AMBIENTE.

Versam os autos sobre autuacdo em desfavor de JULIANA ANDRADE
BARBOSA, por construir residéncia unifamiliar na APA da Serra de Baturité sem licenca
ambiental, com fundamento nos arts. 70 e 72, inciso II, da Lei 9.605/98 e arts. 3°, inciso II e

66, do Decreto 6.514/2008.

Diante do ilicito constatado, foi lavrado o Auto de Infracao n° 2011010411-AlIF,

impondo-se a multa de R$ 500,00 (quinhentos reais).
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Conforme o Parecer Instrutério Simplificado n® 493/2012 (fls. 10-17), a razdo da
autuacdo se deu pelo fato de a autuada construir sua residéncia anteriormente a emissao da

licenga de instalagao.

Empos, foram os autos encaminhados a esta Procuradoria para emissdo de parecer
juridico haja vista a divida quanto a necessidade de licenca ambiental para construcao de
residéncia unifamiliar localizada em darea especialmente protegida. O motivo do
questionamento reside no fato da legislacio ambiental ser silente a esse respeito. O
regulamento vigente a época do acontecimento — Resolucado COEMA 08/04 - era omissa no
tocante as residéncias unifamiliares precisarem de licenca ambiental. Por outro lado, o decreto
instituidor da Area de Protecio Ambiental da Serra de Baturité afirma que seré exigido estudo
ambiental para construcdio ou ampliacio de unidade unifamiliar e demais obras
complementares, cujo projeto apresente area total superior a 200m2. Ante essa prescricao
legal, perguntou-se qual seria a interpretacdo cabivel: O Decreto Estadual n° 27.290/03 torna
ou ndo exigivel licenca ambiental para construcdo ou ampliacdo de residéncia unifamiliar na

APA da Serra de Baturité?

E o breve relatério. Passo a opinar.

Objetiva a presente consulta dirimir didvidas levantadas pela Diretoria de
Fiscalizacdo concernentes a exigéncia ou ndo de licenciamento ambiental para construgdao de

residéncia unifamiliar localizada em Unidade de Conservacao.

Cumpre-nos esclarecer, inicialmente, que o auto de infracio ambiental é ato
administrativo, formalizado através de documento especifico pelo qual a autoridade
competente, diante de uma infracdo a legislacdo ambiental, procede a sua descricdao e
imposicao da sancgdo correspondente, devendo, para tanto, obedecer os requisitos exigidos por

lei em atencdo ao principio da legalidade que rege a Administracdao Publica.
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No ambito das infracGes ambientais, deve-se observar os preceitos da Lei n
9.605, de 12 de fevereiro de 1998, que dispde sobre as san¢Oes penais e administrativas
decorrentes de condutas e atividades lesivas ao meio ambiente, especificamente no que diz

respeito as infracdes administrativas, consoante o disciplinado no Capitulo VI, arts.70 a 76.

Na situacdo em lume, o Auto de Infracdo questionado foi lavrado sob o
fundamento de que a autuada em foco construiu residéncia unifamiliar sem licenca ambiental
em area especialmente protegida. Em virtude da pratica desse ilicito, imp0s-se multa no valor

R$ 500,00 (quinhentos reais).

A aludida residéncia se localiza na Area de Protecio Ambiental da Serra de
Baturité que é regulada pelo Decreto Estadual 27.290, de 15 de dezembro de 2003. Trata-se,
portanto, de Unidade de Conservacdo de Uso Sustentavel. A respeito disso, é importante
trazer a baila as defini¢does conferidas pela Lei 9.985, de 18 de julho de 2000, a esse ambiente,

sendo vejamos:

Art. 2° Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

I - unidade de conservagdo: espaco territorial e seus recursos ambientais,
incluindo as &guas jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes,
legalmente instituido pelo Poder Publico, com objetivos de conservacdo e
limites definidos, sob regime especial de administracdo, ao qual se aplicam
garantias adequadas de protecdo;

II — X: omissis

XI - uso sustentavel: exploracdo do ambiente de maneira a garantir a

perenidade dos recursos ambientais renovaveis e dos processos
ecolégicos, mantendo a biodiversidade e os demais atributos ecolégicos, de

forma socialmente justa e economicamente viavel;

Art. 15. A Area de Protecio Ambiental é uma 4rea em geral extensa, com um
certo grau de ocupacdo humana, dotada de atributos abiéticos, biéticos,
estéticos ou culturais especialmente importantes para a qualidade de vida e o
bem-estar das populacdes humanas, e tem como objetivos basicos proteger a
diversidade bioldgica, disciplinar o processo de ocupacdo e assegurar a
sustentabilidade do uso dos recursos naturais (grifos nossos).
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Verifica-se que as unidades de conservacao sdo espacos territoriais que detém
caracteristicas naturais importantes destinados ao estudo e preservacao de exemplares da flora
e da fauna. Por classificar-se como unidade de uso sustentavel, a Area de Protecio Ambiental
permite um certo grau de ocupacdao humana e a sua exploracdo é possivel desde que se
garanta a perenidade dos recursos ambientais renovaveis e dos processos ecologicos. Nesse

sentido pondera Paulo de Bessa Antunes:

Ndo hd proibicdo de habitagdo, residéncia e atividades produtivas nas APAs;
contudo, estas devem ser orientadas e supervisionadas pela entidade
ambiental encarregada de assegurar o atendimento das finalidades da

legislagdo instituidora (grifo do autor)'.

Destarte, percebe-se que, conquanto as Areas de Protecio Ambiental sejam
espacos protegidos e guardem vasta protecdo legal, esses ambientes ndo constituem areas
intocaveis. Todavia, como esposado na licdo acima, a habitacdo, a residéncia e as atividades
produtivas a serem desenvolvidas nesses espacos devem ser fiscalizadas pela entidade
ambiental encarregada de assegurar o cumprimento das finalidades da legislacdo instituidora.
E um dos instrumentos habeis a realizacdo desse controle disponivel ao Poder Publico é o
licenciamento ambiental, o qual consiste, juntamente com a fiscalizacdo, no principal
instrumento do poder de policia exercido pelo Estado sobre as atividades utilizadoras de

recursos ambientais.

Assim, embora ainda ndo exaurido o estudo do tema neste arrazoado,
considerando o status juridico especial das APAs e em razao da relevancia que esses
ambientes possuem, vislumbra-se necessidade de prévia licenca ambiental para construcao de

residéncia unifamiliar.

Passemos agora a analisar a legislacao que regula o assunto. Inicialmente,
vejamos o que proclama a Lei 6.938, de 31 de agosto de 1981, que dispde sobre a Politica

Nacional do Meio Ambiente, verbis:

Art. 10. A construcdo, instalagdo, ampliacdo e funcionamento de
estabelecimentos e atividades utilizadores de recursos ambientais, efetiva ou

1 ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito Ambiental. 12 ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010.
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potencialmente poluidores ou capazes, sob qualquer forma, de causar
degradacdo ambiental dependerdo de prévio licenciamento ambiental.

Em resumo, submete-se ao prévio licenciamento ambiental qualquer atividade

ou empreendimento passivel de causar poluicdo, independentemente de quem as desempenhe.

O regulamento estadual das atividades, obras ou empreendimentos
potencialmente utilizadores de recursos ambientais no Estado do Ceara, vigente a época do
fato (Principio do Tempus Regit Actum), a Resolucdo 08/2004, nao declarava expressamente
que residéncia unifamiliar necessitava de licenca ambiental. Todavia, o0 Anexo I da citada
resolucdo, apo6s definir os empreendimentos e atividades passiveis de licenciamento, abre a
possibilidade de se proceder a interpretacdo analégica ao inserir o vocabulo “Outros” ao final
dos exemplos de grupo/atividades licenciaveis. A interpretacao analdgica é um recurso que
permite ampliar o alcance da norma em virtude da impossibilidade do legislador poder prever
todas as situagOes que poderia ocorrer na vida em sociedade e que seriam similares aquelas
por ele ja elencadas®. A interpretacdo analégica ocorre quando a lei utiliza uma clausula
genérica ap6s escrever férmulas especificas. Primeiramente, a lei detalha todas as situacoes
que deseja regular e, posteriormente, permite que tudo aquilo que a elas sejam semelhantes
possa também ser abrangido pela mesma norma. No caso da Resolucdao 08/2004, o seu anexo
estabelece as hipdteses exemplificativas que requerem licenca ambiental, deixando ao encargo
do intérprete a inclusdo de circunstancias nao expressamente previstas, mas consideradas
igualmente efetiva e/ou potencialmente poluidoras, bem como capazes, sob qualquer forma,
de causar degradacao ambiental. E andou bem a resolucdo ao optar por ndo inserir residéncia
unifamiliar como hipétese licencidvel visto que essa necessidade emerge apenas quando

localizada em area sensivel.

Nao se deve olvidar que a Administracdo Publica esta subordinada ao principio
da legalidade, de maneira que ela s6 pode fazer o que a lei determina. Dessa forma, ndo
podemos concluir que lhe é permitido fazer tudo o que a lei ndo proibe, pois o principio da
autonomia da vontade é aplicavel no ambito da relacdo entre particulares. Assim, nao

podemos interpretar o siléncio da Resolucdao 08/2004 quanto a necessidade de licenca

2 GRECO, Rogério. Curso de Direito Penal. 5 ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2005.
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ambiental nos casos que envolvem residéncia unifamiliar como uma dispensa daquele ato

administrativo.

Urge ainda analisar o diploma normativo especifico que dita as regras
aplicaveis a Area de Protecao Ambiental da Serra de Baturité, o Decreto Estadual 27.290, de

15 de dezembro de 2003. Nesse sentido dispoe o referido regulamento:

Art. 4°. A localizagdo, construgdo, instalacdo, ampliacdo, modificacdo e
operagdo de empreendimentos, obras e atividades, utilizadoras de recursos
ambientais, bem como os capazes sob qualquer forma, de causar degradagao
ambiental na APA da Serra de Baturité, dependera de prévio licenciamento
ambiental da Superintendéncia Estadual do Meio Ambiente.

Observa-se que a norma supra tem carater genérico, afirmando que
“empreendimentos, obras e atividades” utilizadoras de recursos ambientais e ou capazes de
causar degradacdo ambiental na APA da Serra de Baturité dependerdo de prévio licenciamento
ambiental. Nao ha, no decreto, uma norma que especifique quais empreendimentos, obras e
atividades estdo sujeitos ao licenciamento ambiental. Caso existisse, poderiamos concluir que
os demais empreendimentos, obras e atividades ndo especificados no citado dispositivo
estariam excluidos da necessidade de licenciamento ambiental. O que existe é um dispositivo
geral, que prevalece a falta de uma regra especial. Pelo principio da especialidade, a norma
especial prevalece, no seu ambito restrito de atuacdo, sobre a norma geral em sentido
contrario. Dessa forma, uma vez que ndo existe uma norma especial em relagdo ao art. 4°
suso, esse dispositivo se aplica a todas hipoteses abrangidas em seu conteido, no qual se

insere a residéncia unifamiliar.

E mister fazer um alerta quanto a uma regra especial contida no art. 9° do

Decreto Estadual 27.290/2003, a qual se transcreve abaixo:

Art. 9°. A SEMACE exigira, na APA da Serra de Baturité estudo ambiental
para construcdo ou ampliacdo de unidade unifamiliar e demais obras
complementares, cujo projeto apresente drea total superior a 200m? (duzentos
metros quadrados)(grifo nosso).

A norma acima traz uma exigéncia quanto ao estudo ambiental. Fazendo uma

interpretacdo do modo reverso, podemos concluir que residéncias com tamanho inferior a
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200m? prescindem de estudo ambiental, mas persiste a necessidade de licenca ambiental
nesses casos. Um outro dispositivo do decreto que regulamenta a APA respalda essa ilacao,

sendo vejamos:

Art. 4°. § 2°. A SEMACE verificando que o empreendimento, obra ou
atividade possui pequeno potencial de impacto ambiental, mediante parecer
técnico, definira os estudos ambientais pertinentes ao respectivo processo de
licenciamento. (grifo nosso)

Perceba que, conquanto o dispositivo supra prescreva norma referente a
definicdo do estudo ambiental adequado quando se tratar de empreendimento, obra ou
atividade que possua pequeno potencial de impacto ambiental, é possivel extrair uma
interpretacdo quanto as hipoteses em que ha obrigatoriedade de licenca ambiental, a saber:
Uma vez que a norma afirma que a SEMACE definird, mediante parecer técnico, o estudo
ambiental pertinente ao respectivo processo de licenciamento quando o empreendimento,
obra ou atividade possuir pequeno potencial de impacto ambiental, significa que é impositivo
licenca ambiental mesmo em casos de intervencdo de pequeno potencial de impacto

ambiental.

Cabe ainda, neste ensejo, analisar o que dispde o Termo de Compromisso
celebrado entre o Ministério Publico do Estado do Ceard e a SEMACE com a finalidade de
evitar desvios de finalidade de conduta ou ilegalidade nos licenciamentos ambientais de

empreendimentos situados na APA de Baturité. Vejamos:

6. Obrigacdo de Fazer: A Compromissaria se obriga a suspender o
licenciamento ambiental no Municipio de Guaramiranga dos novos
empreendimentos  familiares, vilas residenciais, loteamentos e
empreendimentos unifamiliares (segundas residéncias) com darea a ser
edificada igual ou superior a 150m?, até que seja estipulada, pela mesma, a
TAXA DE CAPACIDADE DE SUPORTE AMBIENTAL, assim como
também concluido e implementado o MICRO ZONEAMENTO
ECOLOGICO ECONOMICO.

Paragrafo Unico — A suspensdo devera incidir, inclusive, sobre todos os
pedidos de licenciamento ambiental ja protocolados junto a Compromissaria.

Conforme o teor da obrigacdo transcrita, o licenciamento ambiental de

residéncias unifamiliares de veraneio igual ou superior a 150m? deve ser suspenso até que a
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SEMACE estipule a Taxa de Capacidade de Suporte Ambiental e seja implementado o Micro
Zoneamento Ecoldgico Economico. Nao podemos afirmar que a referida norma dispensa a
licenca ambiental para residéncias unifamiliares com tamanho inferior a 150m?. Isso porque o
intuito da determinacdo é averiguar se a APA de Baturité suporta tais construcdes. Significa
que, aferido o resultado da taxa de capacidade, talvez nem seja possivel permitir-se construir
residéncias iguais ou maiores que 150m?, mas que, mesmo sendo inferiores a essa metragem

seja imperiosa a licenca ambiental.

E salutar rememorar que o principio da precaucdo exige que, em existindo
davida sobre qual interpretacdo deva se extrair da norma, deve-se escolher aquela que seja
mais favordvel ao meio ambiente. E o que se chama de principio in dubio pro nature,
denominado por um segmento doutrinario de in dubio pro ambiente. Nesse diapasdo € o

pensamento de Taud Lima Verdan, infra:

Nesta esteira, é possivel observar que o dogma em comento constitui em um
verdadeiro canon inspirador de interpretacdo, ou seja, buscando promover a
dignidade da pessoa humana e a paz social, dentro da ramificagdo ambiental
da Ciéncia Juridica, a protecdo do meio ambiente é trazida como elemento
catalizador da valoracdo da vida, bem como medida de solugdo as questdes
reparatérias, para tanto, devendo ser reconhecido como tal pelo Poder
Judiciario®.

A ponderacao de que o principio do in dubio pro ambiente constitui vetor de
interpretacdo da hermenéutica ambiental encontra assentamento na jurisprudéncia, conforme

decisdo colacionada abaixo:

ADMINISTRATIVO. AMBIENTAL. ACAO CIVIL PUBLICA.
DESMATAMENTO DE VEGETAGCAO NATIVA (CERRADO) SEM
AUTORIZACAO DA AUTORIDADE AMBIENTAL. DANOS CAUSADOS A
BIOTA. INTERPRETACAO DOS ARTS. 4°, VIL E 14, § 1°, DA LEI 6.938/1981,
E DO ART. 3° DA LEI 7.347/85. PRINCIPIOS DA REPARACAO INTEGRAL,
DO POLUIDOR-PAGADOR E DO USUARIO-PAGADOR. POSSIBILIDADE
DE CUMULACAO DE OBRIGACAO DE FAZER (REPARACAO DA AREA
DEGRADADA) E DE PAGAR QUANTIA CERTA (INDENIZACAO).
REDUCTION AD  PRISTINUM STATUM. DANO AMBIENTAL
INTERMEDIARIO, RESIDUAL E MORAL COLETIVO. ART. 5° DA LEI DE

3 Verdan, Taua Lima. A Afirmacdo Jurisprudencial do Principio In dubio pro nature no Cenario Juridico
Brasileiro. Contetdo Juridico. Disponivel em: www.egov.ufsc.br/portal/sites/default/files/cj044138.pdf. Acesso
em : 11 fev de 2014.
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INTRODUCAO AO CODIGO CIVIL. INTERPRETACAO IN DUBIO PRO
NATURA DA NORMA AMBIENTAL.

1. Cuidam os autos de acéo civil publica proposta com o fito de obter
responsabilizacio por danos ambientais causados pelo desmatamento de
vegetagdo nativa (Cerrado). O juiz de primeiro grau e o Tribunal de Justi¢a
de Minas Gerais consideraram provado o dano ambiental e condenaram o
réu a repara-lo; porém, julgaram improcedente o pedido indenizatorio pelo
dano ecoldgico pretérito e residual.

2. A legislacdo de amparo dos sujeitos vulneraveis e dos interesses difusos e
coletivos deve ser interpretada da maneira que lhes seja mais favoravel e
melhor possa viabilizar, no plano da eficacia, a prestacdo jurisdicional e a
ratio essendi da norma. A hermenéutica juridico-ambiental rege-se pelo
principio in dubio pro natura.

3. Ao responsabilizar-se civilmente o infrator ambiental, ndo se deve
confundir prioridade da recuperacio in natura do bem degradado com
impossibilidade de cumulag¢do simultinea dos deveres de repristinagdo
natural (obrigacdo de fazer), compensacio ambiental e indenizagdo em
dinheiro (obrigacio de dar), e abstencio de uso e de nova lesdo (obrigacio de
néo fazer).

4. De acordo com a tradi¢do do Direito brasileiro, imputar responsabilidade
civil ao agente causador de degradacdo ambiental difere de fazé-lo
administrativa ou penalmente. Logo, eventual absolvicdo no processo
criminal ou perante a Administracdo Publica ndo influi, como regra, na
responsabilizacio civil, tirantes as exce¢des em numerus clausus do sistema
legal, como a inequivoca negativa do fato ilicito (ndo ocorréncia de
degradacdo ambiental, p. ex.) ou da autoria (direta ou indireta), nos termos
do art. 935 do Cddigo Civil.

(..

(Resp 1198727/ MG, Ministro HERMAN BENJAMIN, Data do julgamento
14/08/2012)

Destarte, havendo duvida, deve-se preferir a interpretacdo que mais proteja o
meio ambiente. Isso porque as consequéncias danosas de uma lesdo ao meio ambiente, em sua
maioria, sdo irreversiveis, pois os danos ecologicos tém efeitos cumulativos, podendo
ocasionar resultados nefastos. Por esse motivo, é mister que se adote medidas preventivas e de
precaucao. Para corroborar essa cautela, é de bom alvitre citar os principais problemas
existentes na Unidade de Conservacao decorrentes da acdo antropica do homem, dados

retirados no sitio eletronico da SEMACE, a saber:

A cacga e captura de animais silvestres;
Desmatamentos e queimadas;

O uso de agrotéxicos;

Destinacdo inadequada dos residuos sélidos;
Poluicéo Hidrica;

Falta de saneamento bésico;

Especulagdo imobiliaria;
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Turismo de massa;
Modelo agrério inadequado;
Falta de alternativas sustentaveis de renda para a populagio®.

Ante as razoes expendidas, verifica-se que a legislacdo que envolve o assunto
sub examine ndo deixa margem para outra interpretacdo a ndo ser a que conclua pela
necessidade de licenca ambiental em caso de constru¢do e ampliacdo de residéncia

unifamiliar.

Em arremate final, no afa de eliminar todas as controvérsias juridicas, convém
que seja reapreciada a legislacdo sobre a matéria em foco. Cabe ao chefe do Poder Executivo,
ap6s realizados os estudos técnicos necessarios, especialmente o Micro Zoneamento
Ecoldgico Econdmico e a Taxa de Capacidade de Suporte Ambiental estipulados no Termo de
Compromisso prefalado, e baseado no principio da razoabilidade, definir quais

empreendimentos de pequeno impacto ambiental deverdo requerer licenca ambiental.

Roberta Ferreira Lopes
Procuradora Autarquica

4 Disponivel em: http:/www.semace.ce.gov.br/2010/12/apa-da-serra-de-baturite/.
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