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_ GOVERNO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO
SECRETARIA DE ESTADO DO AMBIENTE E SUSTENTABILIDADE - SEAS
; INSTITUTO ESTADUAL DO AMBIENTE - INEA

'PROCURADORIA DO INSTITUTO ESTADUAL DO AMBIENTE

Rio de Janeiro, 22 de agosto de 2019.

Parecer n? 22/2019 — MP
Ret.: Processo: E-07/002.5024/2019 .

Consulta sobre a possibilidade de demolicao judicial de
obra realizada sobre o Parque Estadual da Costa do Sol.
Irregularidade na construgao de edificacdo. Insercao em
.APP. Imével com finalidade de moradia. Impossibilidade
de demolicdo administrativa. Necessidade de autorizagdo

para ingresso de demanda judicial.

1. RELATORIO

Trata-se de consulta formulada pela COGEFIS sobre a oportunidadé/cdnveniéncia na
propositura de eventual acdo civil publica em face do ocupante do imovel, integrando um ‘

pedido de demolicdo judicial da unidade habitada (fl. 16).

Inaugurou o pfocesso em referéncia a Notificagdo COGEFISNOT/009134, notificando
o administrado a promover o desfazimento da residéncia unifamiliar erguida em solo non
aedificandi no interior do Parque Estadual da Costa do Sol em éarea de preservagao

permanente — APP de restinga, num ;;razo de 5 (cinco) dias (fl. 04).

Em vistoria realizada pela COGEFIS (fl. 06/14) foi constatada a existéncia de uma
“obra de edificacao de residéncia unifamiliar ja habitada”, no interior do Parque Estadual da
Costa do Sol. Nesta oportunidade, os fiscais_abordaram o Sr. Flavio Rodrigues Cardoso, que

residir no local com sua familia hd mais de um ano. Diante desses fatos, a COGEFIS
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encaminha consulta sobre a possibilidade de demolicado judicial da obra, tendo em vista que

0 caso nao se enquadraria nas hipéteses em que é possivel a demolicdo administrativa.

Il. 'DA FUNDAMENTAGAO

2.1- Da Insercédo da Construcido em Unidades de Conservacio e em Area de Protecio

Permanente — APP

A construcao unifamiliar objeto do presente processo esta inserida em Area de
Protecdo Permanente — APP, bem como no Parque Estadual da Costa do Sol (PECS), que é

uma Unidade de Conservacao de protecéo integral. -

De acordo com o art. 225 da Constituigéb Federal, o meio ambiente é um bem de uso
comum do povo, essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ‘ao Poder Publico e a

coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para presentes e futuras geracoes.

Nos. termos do § 19, inciso Il do dispositivo constitucional mencionado, um dos
instrumentos para a efetivacdo do direito constitucional ao meio ambiente higido e
equilibrado é o estabelecimento de espacos territoriais especialmente protegidos pelo Poder
Publico, que sdo consideradas as &reas geogréficas publicas ou privadas dotadas de
atributos émbientais singulares que ensejam sujeicao, mediante ato normativo, a um regime
juridico de interesse publico que estabelece restricoes ekutilizagéo' sustentavel, tendo em

vista sua preservagao e manutengao de seu equilibrio.’

Nesta categoria de direitos, seguramente se apresenta como um dos mais
importantes o relacionado com a protegéo e a promogao de um meio ambiente seguro, justo
e saudavel, bem juridico da mais alta estatura, protegido para cada individuo, mas também
para coletividade.

Estes espacos protegidos referidos pela Constituicio Federal constituem-se,

basicamente, por (i) Reservas Legais, (i) Areas de Preservacdo Permanente - APP, (iii)

' SILVA, José Afonso da. D/re/to Ambiental Constitucional. 52 Edigao. Sao Paulo: Malheiros Editores,
2004. P. 230.
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Areas de Interesse Especial (Lei n° 6.766/1979 e Lei n° 10.257/2001) e, finalmente, (iv)

Unidades de Conservagao da Natureza (Lei n°® 9.985/2000).

As Unidades de Conservagao (UC) correspondem a um espaco territorial
especialmente protegido que é regulado pela Lei 9.985/2000, que instituiu 0 Sistema
Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza — SNUC, regulamentando o paragrafo
primeiro, incisos |, I, Ill e VI, do artigo 225 da Constituicdo Federal®. O art. 2°, inciso l, da lei

a define como:

 Art. 2° (..) |- unidade de conservago: espaco territorial e seus recursos
ambientais, incluindo as &guas jurisdicionais, com caracteristicas naturais
relevantes, legalmente instituido pelo Poder Publico, com objetivos de
conservacao e limites definidos, sob regime especial de administracéo, ao
qual se aplicam garantias adequadas de protegao.

A configuracao juridico-ecolégica de uma UC"pressupde: a relevancia natural; o
carater oficial; a delimitacdo territorial; o objetivo conservacionista; e o regime especial de

protecao e a’dministragéo3.

O artigo 22 da mesma Lei reza que as UCs séo criadas por ato do Poder Publico e
Paulo de Bessa Antunes* destaca que: i ~

O Constituinte ndo deixou margem de discricionariedade ao Administrador
que, uma vez identificados os espagos dignos de protegéo, deve estabelecer
a unidade de conservagéo capaz de dar a melhor protecdo possivel ao
ambiente, levando em consideragdo que o bem de valor ambiental pode
estar submetido ao regime de direito pablico ou de direito privado. '

As areas de preservagdo permanente - APP sdo definidas no Caodigo Florestal (Lei n°
12.651/2012) no art. 2°, I, como “area protegida, coberta ou ndo por vegetagdo nativa, com

a fungdo ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geolégica

? MILARE, Edis. Direito do Ambiente: a gestao ambiental em foco. 72. ed. Sdo Paulo: Editora Revista
dos Tribunais, 2011. pag. 907
’ Idem. Pa
9 908.
ANTUNES, Paulo de Bessa. Direito ambiental. 20. ed. Sao Paulo: Atlas, 2019. p. 858.
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e a biodiversidade, facilitar o fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar o~ -

bem-estar das populagbes humanas”.

A instituicao de espacos ambientais éspecialmente protegidos constitui uma das
mais relevantes incumbéncias ‘do Poder Publico’ na busca da efetividade do principio da
funcao social da propriedade em sua dimensao ambiental®. O direito de propriedade, na
forma assegurada pela Constituicdo Federal, pressupbe uma necesséria relacao entre a
propriedade e a sociedade (arts. 5°, XXIIl e 170, Ill e IV). Nesse sentido, o prof. José Afonso

da Silva:

“Acresce que a fungéo social da propriedade pode fundamentar destinos diversos
para os terrenos, determinando a atividade dos respectivos proprietarios e o
contetido de seu direito. Com tal fundamento, € licito determinar, por exemplo, a
inedificabilidade absoluta ou relativa de certos terrenos que, em principio, seriam
edificaveis — e isto sem desapropriacdo, ainda que possa ocorrer a necessidade de
ressarcimento ‘de prejuizos devidamente comprovados. O que ‘'se quer, aqui,
salientar é que o direito de propriedade privada ndo pode superpor-se ao preceito
constitucional da sua fungao social, ao ponto de lmpor a faculdade de edlflcar onde
o interesse publico aconselha a medlﬂcabmdade i

N&o se pode olvidar que “as restricées impostas pela necessidade de preservagdo
do ambiente natural, como decorréncia do atendimento a fungéo social da propriedade, em
sua acepgdo ambiental, correspondem a limites internos ao Direito, como elementos
constitutivos do préprio Direito. Assim, a fungdo social, que impée ao proprietario a
preservagcdo do meio ambiente, nos moldes estabelecidos em lei, impée limites
internos ao exercicio do direito de propriedade, independentemente da vontade do

particular, limites esses que, na maioria das vezes, sequer sao lndemzavels”7

No caso em anadlise, a propriedade irregular se encontra localizada em 4&rea
reputada como de caracteristicas naturais relevantes, por se inserir no interior do Parque
Estadual da Costa do Sol (PECS).

°® DE FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin. Curso de Direito Ambiental. 52. ed. Sdo Paulo: Editora
Revista dos Tribunais, 2012

® DA SILVA, José Afonso. Direito Urbanistico Brasileiro. 52 ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2008.p.
84.

” DE FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin: LEUZINGER, Marcia Dieguez. Desapropriagoes
Ambientais na Lei n® 9.985/2000. In: BENJAMIN, Antonio Herman (Org.). Direito Ambiental das areas
protegidas. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2001.p. 472
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O PECS é regido pela Lei Federal 9.985/2000 como uma area de protecao integral
e foi criado pelo Decreto Estadual 42.929, de 18 de abril de 2011, que em seu art, 3°

descreveu a sua natureza non aedificandi, vejamos:

Art. 3° Fica estabelecida como de utilidade publica, para fins de

desapropriagdo e implantacdo do parque, a area delimitada por este
decreto, sendo vedados empreendimentos, obras e duaisquer

atividades que afetem sua substancia ou destinacao.

Portanto, em regra, é vedado que qualquer particular efetue construgées no interior
do PECS. ;

Nesse sentido, 'importa destacar manifestagéo técnica que afirma que foi constatada
‘uma obra de ediﬁcagéo de residéncia unifamiliar j& habitada, em aproximadamente 60m?
no interior do Parque Estadual da Costa do Sol (doravante denominado “PECS”), em &rea
non aedificandi (area de preservagdo permanente (APP) e no interior de Unidade de

Conservagéo de Protegdo Integral” (folha 08).

Portanto, depreende-se da andlise do Relatério de Vistoria constante de fls.06 a 14
que € evidente a irregularidade da edificacédo erguida na area do PECS, em momento

posterior a sua criagéo e sem autorizagao do INEA.

2.2 - Descabimento do Procedimento de Demolicio Administrativa

'Em Relatério de Vistoria (fls. 06/14) Informa a COGEFIS que a obra objeto da
controvérsia foi .erguida no Parque Estadyal da Costa do Sol — PECS em  situacao de.
flagrante ilegalidade, haja vista a auséncia de qualquer autorizacdo para intervengao em
APP. Adicionalmente, ressalta a COGEFIS que se trata de construcao erguida em solo nao

edificavel.

Tendo em vista as informagées trazidas aos autos pelo setor técnico deste Instituto,
‘resta evidente que a obra foi realizada irregularmente, inclusive, com detalhado registro
fotografico da edicula em construcio utilizada como moradia pela familia do Sr. Flavio

Rodrigues Cardoso.
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De planb, insta mencionar que a matéria objeto da consulta foi apreciada pela Douta

Procuradoria-Geral do Estado do Rio de Janeiro — PGE/RJ, conforme se depreende da

leitura do Visto do entdo Subprocurador-Geral do Estado, Dr. Rodrigo Tostes de- Alencar -

Mascarenhas, aprovando parcialmente o Parecer ASJUR/SEA-RT-002/2007, da lavra do

Procurador do Estado Dr. Raul Teixeira, Chefe da Assessoria Juridica da Secretaria de

Estado do Ambiente. No caso, a demolicdo administrativa é, em regra, possivel nas

seguintes situagoes:

(i) Grande risco_para o _meio ambiente e/ou terceiros — ndo s6 €
recomendéavel, como deve ser feita de forma répida, justamente para evitar o
dano; e

(i)  Inequivoca ilegalidade da construcdo — a ilegalidade ¢ flagrante, sem
necessidade de qualquer constatacdo ou medicdo fatica ou de solucionar
qualquer divida juridica razoavel. A demoligéo é recomendada em nome da
efetividade da legislacdo ambiental, desde que ndo haja motivos que a
impecam, como os elencados na se¢ao abaixo. Incluem-se as hipdteses nas
quais a construgéo ja tenha sido objeto de embargo ou interdicao pelo Poder
Publico, tendo sido ignorado ou descumprido pelo infrator.

Em determinadas circunstancias, ndo serd possivel efetivar a demolicao pela via

administrativa, sendo imprescindivel a intervencdo do Poder Judiciario. Isto ocorre nos

seguintes casos:

(i) Construcdo utilizada como moradia — tem por fundamento a
protecdo constitucional a moradia, assegurada pelos arts. 5°, XI, e 6°
da Constituicdo Federal de 1988, o que nao inclui, por evidente, a
utilizagao para fins de veraneio; :

(i)  Construcdo concluida hd mais de 10 (dez) anos sem gque tenha sido
instaurado qualquer procedimento administrativo — fundamenta-se nos
principios da seguranca juridica e da razoabilidade;

(i)  Existéncia de duvida razodvel acerca da legalidade da construcéo;

(iv) Infracdo meramente formal com possibilidade de convalidacao do ato
— é o caso de uma construgdo que respeitou integralmente o contetdo
material (restrigbes, ocupagdo maxima, uso etc.) das normas aplicaveis,
mas que foi realizada sem o requisito da manifestacdo prévia do Poder
Publico. Em se tratando de um ilicito, formal, justifica-se a imposi¢éo de
sangéo pecuniaria, mas ndo a demolicao, tendo em vista os principios da
razoabilidade e da proporcionalidade; e

(v)  Existéncia de prévia licenca ambiental — fundamenta-se na presungao
de validade dos atos administrativos e no principio da confianga legitima.

.
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Levando-se em conta as’ mformagoes do Relatério de Vistoria elaborado pela
COGEFIS e o que consta dos autos, verifica-se que se trata de caso em que a demolicdo

administrativa se mostra impraticavel.

Isso porque, conforme descrito pelos agentes fiscalizadores no Relatério de Vistoria,
cuida-se de edificacdo que constitui moradia. Por esta razdo, afasta-se a possibilidade de
demolicdo pela via administrativa, visto que conforme supracitado, esta é uma das

mrcunstanmas em que a demolicao necessita de autorizacao jUdlClal

E neste sentido o entendimento do entao Subprocurador- Geral Rodrigo Tostes de
Alencar Mascarenhas que, em seu Visto ao Parecer ASJUR/SEA-RT-002/2007, incluiu as
construcoes utilizadas como moradia como uma das hipéteses nas quais a demolicao
administrativa é, em regra, inviavel. A Gnica excecao a esta assertiva é o caso em que se

verifica a iminéncia de um desastre, circunstancia que n&o se aplica no caso em comento.

Portanto, segundo as informagées constantes no Relatorio de Vistoria (fls. 06/14) é
incontestavel que a edificagao em"questéo é utilizada para fins de moradia, o que afasta a
possibilidade de se cogitar abertura de procedimento de demolicdo administrativa, sendo
necessario 0 encaminhamento dos autos para PGE/RJ a fim de que se promova a demolicao
judicial.

Sendo assim, devolvo o processo para qué a Presidéncia deste Instituto possa se
concordar com' os fundamentos expostos nesse parecer, para ratificar a autorlzagao de
propositura de acao judicial de demolicdo em nome do INEA pela Procuradoria Geral do
Estado, nos termos do artigo 14, XVI| do Decreto Estadual 46.619/2019.2 '

lll. CONCLUSAO

Diante do exposto, tem-se que:

® Decreto Estadual 46. 619/2019: Art. 14 - Compete ao Presidente: (-..) XVII - autorizar a propositura
de acles judiciais em nome do INEA pela Procuradoria Geral do Estado, bem como o seu ingresso
como terceiro interveniente no processo;
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iy A mé’téria da consulta foi apreciada pela PGE/RJ, conformé se depreénde da leitura
do Visto do entdo Subprocurador-Geral do Estado, Dr. Rodrigo Tostes de Alencar
Mascarenhas, aprovando parcialmente o Parecer ASJUR/SEA-RT-002/2007,
delimitando as hip6teses em que o ato administrativo demolitério nao goza de
autoexecutoriedade; !

(i) As Unidades de Conservacao (UC) constituem importantes instrumentos da Politica
Nacional do Meio Ambiente, na medida em que consistem em espacos territoriais
especialmente protegidos que, por reunirem determinadas caracteristicas relevantes
sob a 6tica ambiental, sdo destinados pelo Poder Publico & preservagao do meio

ambiente;

(i) No caso em andlise a propriedade irregular se encontra localizada em area reputada:
como de caracteristicas naturais relevantes e que esta construida em éarea de /

preservacdo permanente (APP) de natureza non aedificandi;

(iv) Haja vista a manifestacdo da area técnica que informa que a edificacdo em questao g

utilizada para fins de moradia, fica afastada a possibilidade de instaurar procedimento

de demolicdo administrativa da mesma, sendo o ingresso com acao judicial a Unica

medida possivel para se proceder com a sua demolicao;

(v) Sugiro que o processo seja encaminhado a Presidéncia deste Instituto para ratificar a
autorizacdo de propositura de acéo judicial de demolicao em nome do INEA pela
Procuradoria Geral do Estado, nos termos do ariigo 14, XVII do Decreto Estadual
46.619/2019;

(vi) Deve ser verificado se ha dano-a ser reparado. Caso positivo, devem-se adotar as
medidas necessarias para esta reparagdo, sendo que a pretensdo reparatéria
ambiental se reveste do manto da imprescritibilidade, por versar sobre um direito

essencial e fundamental que pertence as presentes e futuras geragoes;

(vii) Por fim, cumpre ressaltar que “os pareceres emitidos pela Procuradoria do INEA nao

vincularao o érgéo consulente, que podera deles discordar, desde que declare
ecretaria de
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expressamente os motivos determinantes da decisdo contraria” (Art. 33 do Decreto
Estadual 46.619/2019). :

Eo parecer que submetemos a apreciacao de V. Sa.

3 Michelli Pontual o

Assessora Juridica/ ID. Funcional: 51014068
GEDAM / Procuradoria do Inea
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VISTO

APROVO o Parecer n° 22/2019-MP, referente ao processo E-07/002.5024/2019 que

opinou pelo envio dos autos 2 PGE a fim de que se promova a demolicao judicial de obra
realizada irregularmente no Parque Estadual da Costa do Sol.

.

Devolva-se a COGEFIS, para adocao das medidas necessirias tendentes i

continuidade do procedimento administrativo.

/

Rio de Janeiro, de agosto de 2019

‘Leonardo David Quilitahilha de Oliveira

Procurador 9 Estado
e Procurador-Chefe doVhea em exercicio
ID. Funcional: 4387427-4
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