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RESUMO

Objetivo: o presente trabalho tem como escopo analisar a atuacdao do Supremo Tribunal Federal — STF
diante do problema social das ocupagdes irregulares por familias de baixa renda em Areas de Preservagdo
Permanente — APPs. A problematica consiste em compreender de que modo o STF se posiciona diante da
omissdo e da inércia do poder publico na fiscaliza¢do e na implementagdo de politicas pblicas voltadas
tanto a protecdo do meio ambiente como ao direito a moradia. A pesquisa examina os fundamentos
tedricos do ativismo judicial, correlacionando-os com a jurisprudéncia do STF relacionada aos casos
de ocupagdo em dreas protegidas. Método: a metodologia a ser aplicada é dedutiva, com abordagem
qualitativa, utilizando-se da pesquisabibliografica, doutrinaria, legislativa e jurisprudencial. Resultado:
ao final, constata-se que, apesar da atuagdo judicial em matéria de politicas publicas ser excepcional,
o STF tem admitido a intervengdo do Judiciario em contextos de omissdo e inércia estatal, objetivando
dar efetividade aos direitos fundamentais constitucionais estabelecidos na Constitui¢do da Reptblica
Federativa do Brasil de 1988, em respeito ao Estado Democrético de Direito e seus valores e principios
constitucionais.

»  PALAVRAS-CHAVE: ATIVISMO JUDICIAL. AREA DE PRESERVAGAO PERMANENTE. DIREITO AMBIENTAL. OCUPAGAO IRREGULAR.
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL.

ABSTRACT

Objective: This paper aims to analyze the actions of the Brazilian Supreme Court (STF) in the face of the
social problem of irregular occupations by low-income families in Permanent Preservation Areas (APPs). The
problem consists of understanding how the STF positions itself in the face of the omission and inertia of the
government in monitoring and implementing public policies aimed at both environmental protection and the
right to housing. The research examines the theoretical foundations of judicial activism, correlating them with
the STF’s case law related to cases of occupation in protected areas. Method: the methodology to be applied
is deductive, with a qualitative approach, using bibliographical, doctrinal, legislative and case law research.
Result: in the end, it is found that, despite judicial action in matters of public policies being exceptional, the
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STF has admitted the intervention of the Judiciary in contexts of state omission and inertia, aiming to give effect to the fundamental constitutional
rights established in the Constitution of the Federative Republic of Brazil of 1988, in respect of the Democratic State of Law and its constitutional
values and principles.

»  KEYWORDS: JUDICIAL ACTIVISM. PERMANENT PRESERVATION AREA. ENVIRONMENTAL LAW. IRREGULAR OCCUPATION. FEDERAL COURT OF JUSTICE.

Artigo recebido em 14/9/2024, aprovado em 9/4/2025 e publicado em 26/9/2025.

INTRODUCAO

0 ativismo judicial tem emergido como tema de consideravel relevancia e interesse no campo
do direito ao longo dos ultimos anos, provocando debates fervorosos e discussdes profundas que
ecoam por toda a sociedade. No cerne dessa discussao, encontra-se um campo particularmente sen-

sivel e complexo: as ocupagdes irregulares em Areas de Preservagdo Permanente — APPs.

Este artigo tem como objetivo analisar, sob a perspectiva do Supremo Tribunal Federal - STF,
a atuacdo do Poder Judiciario diante do fendmeno social das ocupagdes irregulares em areas de pre-
servacdo permanente. Busca-se examinar como o ativismo judicial se manifesta nessas situacdes
complexas, nas quais se confrontam, de um lado, o direito fundamental ao meio ambiente ecologica-
mente equilibrado e, de outro, o direito a moradia digna. Pretende-se ainda avaliar de que forma essa
atuagdo judicial contribui para a efetivacdo dos direitos assegurados pela Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/1988), colocando sob andlise critica tanto os méritos quanto os
possiveis deméritos dessa abordagem, assim como os impactos do ativismo judicial no sistema juri-

dico brasileiro.

0 estudo busca compreender a linha argumentativa predominante do STF e suas repercus-

sdes na efetivacdo dos direitos a moradia e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado.

Em um cenario global marcado por desafios ambientais de magnitude alarmante, as areas
de preservac¢do permanente desempenham papel fundamental na manutencao da biodiversidade, na
protecdo contra desastres naturais e na garantia da qualidade de vida e do meio ambiente para as
geragdes presentes e futuras. Contudo, essas areas valiosas frequentemente se veem sob ameaca de
ocupagdes irregulares, que podem resultar na degradacdo irreversivel de ecossistemas frageis e no

comprometimento e risco de vida para as pessoas que vivem nessas areas protegidas.

Nesse contexto, o ativismo judicial surge como resposta a necessidade premente de proteger
essas areas e os demais direitos fundamentais estabelecidos na CRFB/1988. O Poder Judiciario Bra-
sileiro, por meio de interpretacgdes e aplicacdo da lei, assume papel ativo, na tentativa de garantir o
minimo existencial e a solu¢do dos conflitos sociais pertinentes a ocupacao indevida de APPs, princi-
palmente por familias de baixa renda. Essa intervencdo, no entanto, nao esta isenta de controvérsias
e dilemas complexos como a questdo da reserva do possivel e da discricionariedade administrativa

diante do Poder Judiciario.
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Ao abordar o tema do ativismo judicial em relagdo as decisdes do Poder Judiciario — STF
quanto as ocupagoes irregulares para moradia em APPs, examina-se a questdo da intervengdo judi-
cial, da discricionariedade administrativa e da ocorréncia ou nio da violagio do principio da sepa-
racdo dos poderes quanto a essa abordagem, considerando cuidadosamente as implicacées legais,

sociais e ambientais.

Justifica-se ainda o presente artigo em razao de ser importante avaliar como o ativismo ju-
dicial pode moldar a paisagem juridica e influenciar as politicas publicas voltadas para a conservagdo
ambiental e a prote¢do dos direitos fundamentais, como o direito ao meio ambiente ecologicamente

equilibrado, a moradia, a dignidade da pessoa humana e outros.

Questiona-se, assim, de que modo o STF tem-se posicionado quanto a possibilidade de o
Poder Judiciario intervir nas politicas publicas diante da omissdo, da morosidade e da inércia da Ad-
ministracdo na fiscalizaco e na implantagio de politicas publicas sobre o problema social das ocu-
pacoes irregulares para moradia em area de preservagdo permanente, e a ponderac¢do dos direitos

fundamentais.

Adotou-se, na presente pesquisa, o método de abordagem dedutivo, partindo-se de concei-
tos gerais a respeito da ocupacdo irregular, APPs e ativismo judicial, para entdo examinar, a luz da
jurisprudéncia do STF, os casos decorrentes de ocupagdo irregular por familias de baixa renda em
areas ambientalmente protegidas. A pesquisa é de natureza qualitativa, voltada a compreenséo dos

aspectos judiciais que envolvem o tema.

Utilizou-se o método dedutivo, com procedimento monografico, valendo-se de técnicas de
pesquisa bibliografica e documental. Foram utilizados, ainda, doutrinas de direito administrativo,
constitucional e ambiental, legislacdo, jurisprudéncia, em especifico do STF, e artigos cientificos so-

bre o tema, obtidos por meio da plataforma Google Académico e SciELO.

Analisou-se a jurisprudéncia do STF que diz respeito d omissdo do poder puiblico e a questdo

da ocupacdo irregular em APPs por familias de baixa renda, bem como a intervencéo do Judiciario.

Para obter as informagdes e os dados jurisprudenciais da presente pesquisa, realizaram-se
buscas na plataforma de consulta a jurisprudéncia, disponibilizada no portal do STF (https://portal.
stf.jus.br), no item jurisprudéncia. No campo de busca, foram digitadas as seguintes palavras como
parametros: ocupacgdo irregular; area de preservagao permanente; meio ambiente; discricionarieda-

de; atuacao judicial.

As decisoes analisadas oferecem subsidios interpretativos sobre a atuagdo judicial em con-
textos de omissdo administrativa, principio da reserva do possivel, discricionariedade, ponderacéo
de direitos fundamentais e aplicacdo do principio da separagdo dos poderes. Precedentes de grande

importancia tanto da Primeira como da Segunda Turma do STF sdo examinados.
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Portanto, este ensaio ndo visa esgotar o assunto, mas sim contribuir para os debates e as refle-
x0es acerca da tematica e das questdes que cercam o ativismo judicial nos julgados relacionados a ocu-
pacdo por pessoas de baixa renda para moradia em areas de preserva¢do permanente, pela concepgdo
do STF, considerando que o direito ao meio ambiente e a moradia sdo direitos fundamentais protegidos

constitucionalmente, avaliam-se assim os efeitos da atuacdo do Poder Judiciario no sistema juridico.

Por meio desta andlise, busca-se contribuir para um entendimento equilibrado das comple-
xas interacdes entre o fendmeno do ativismo judicial, o direito, a sociedade e o meio ambiente em
um contexto de crescente conscientizacao ambiental e desafios ambientais cada vez mais urgentes.
Além disso, avaliam-se riscos para a dignidade e a vida humana das pessoas que ocupam de forma

irregular as APPs, bem como a omissao de politicas puiblicas por parte do poder ptblico.

1 AREAS DE PRESERVACAO PERMANENTE - APPS E OCUPAGCOES IRREGULARES

Antes de adentrar no fendmeno do ativismo judicial acerca das questdes a respeito das ocupacoes

irregulares em APPs, é fundamental entender o que sdo essas areas e qual a sua importancia ambiental.

As APPs sdo definidas como espagos territoriais protegidos, cobertos ou ndo por vegetacdo
nativa, com a fungdo ambiental de preservar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geol6-
gica, a biodiversidade e o fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar o bem-estar das

populagdes humanas.

A Lei 12.651/2012 (Brasil, 2012), novo Cédigo Florestal, no que concerne ao conceito de APP,

estabelece a defini¢do do que seriam essas areas no art. 3°, I, como:

[...] area protegida, coberta ou ndo por vegetacdo nativa, com a fun¢do ambiental de pre-
servar os recursos hidricos, a paisagem, a estabilidade geoldgica e a biodiversidade, facili-
tar o fluxo génico de fauna e flora, proteger o solo e assegurar o bem-estar das populagdes
humanas.

Assim, as APPs sdo areas protegidas por lei devido a sua relevancia na preservacgdo dos recur-
sos naturais e na manutencgao do equilibrio ecolégico. Tais areas englobam margens de rios, encostas

de morros, topos de montanhas, entre outras, tanto na regido urbana quanto na rural.

0 Cbdigo Florestal (Lei 12.651/2012) estabelece no art. 7° que a vegetacdo da APP devera ser
mantida pelo proprietario da area, pelo possuidor ou ocupante, seja pessoa fisica ou juridica, publica

ou privada (Brasil, 2012).

Do comando normativo existente tanto no art. 225 da CRFB/1988 como no Cddigo Florestal,
depreende-se que as APPs devem ser protegidas, sem qualquer supressdo ou acdo antropica, devem ser
preservadas as suas condi¢Oes naturais para que estes ambientes continuem a evitar danos ambientais
ao ser humano, “prestando os servigos ambientais que lhe sio tipicos” (Citolin, 2014, p. 453), como,
por exemplo: faixas de prote¢do ao longo de ferrovias e rodovias; protecdo de sitios; atenua¢do da ero-
sdo das terras; transbordamento das aguas dos igarapés e dos rios que ocasionam as enchentes; fixagdo

de dunas; protecdo da biodiversidade da fauna e flora; auxilio no clima da regido; entre outros.
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Acerca do dano ao meio ambiente ocasionado pela acao do ser humano na era do antropoce-
no, explicam Ribeiro de Miranda, Nogueira Junior e Lisboa (2024, p. 139) que “A era do antropoceno
seria uma nova época geoldgica a qual as condutas oriundas do ser humano estdo causando danos

irreversiveis ao meio ambiente”.

Excepcionalmente, o Codigo Florestal admite, no art. 8°, que a supressdo da vegetacdo em
APP somente podera ocorrer na hipdtese de utilidade publica, interesse social ou baixo impacto am-
biental previsto no proprio Codigo Florestal. Ainda, de forma excepcional, a interven¢do em APP po-
dera ser autorizada para execugdo de obras habitacionais e de urbanizac&o, inseridas em projetos de
regularizacdo fundiaria de interesse social, em areas urbanas consolidadas ocupadas por populagdo
de baixa renda (8§ 29, art. 8°) (Brasil, 2012).

O ordenamento juridico brasileiro prevé ainda a aplicacdo do conceito de area urbana consolida-
da, previstanoart.16-C, § 2°,da Lei 9.636/1998 (Brasil, 1998) (com reda¢do dada pela Lei 13.465/2017),
para justificar o afastamento das disposi¢6es contidas no Codigo Florestal e a consequente incidéncia
dos ditames da Lei de Parcelamento do Solo Urbano, bem como a possibilidade de regulariza¢do fundi-
aria para os casos de ocupacdo consolidada — Reurb. E, no tocante a urbanizacdo em APP, depreende-se

do julgamento da A¢do Direta de Inconstitucionalidade — ADI 4.903 que o STF decidiu:

[...](j) Art. 89, § 2°: Ao possibilitar a intervengdo em restingas e manguezais para a exe-
cugdo de obras habitacionais e de urbanizacdo em areas urbanas consolidadas ocupadas
por populagdo de baixa renda, o legislador promoveu louvavel compatibilizacdo entre a
protecdo ambiental e os vetores constitucionais de erradicacdo da pobreza e da margina-
lizagdo, e redugdo das desigualdades sociais (art. 3°, IV, da CRFB); de promogao do direito
amoradia (art. 6° da CRFB); de promover a construcdo de moradias e a melhoria das con-
di¢Ges habitacionais e de saneamento basico (art. 23, IX, da CRFB); de combater as causas
da pobreza e os fatores de marginaliza¢do, promovendo a integracdo social dos setores
desfavorecidos (art. 23, X, da CRFB); e de estabelecer politica de desenvolvimento urbano
para ordenar o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e garantir o bem-
-estar de seus habitantes (art. 182 da CRFB) (Brasil, 2018).

Dessa forma, nos termos do que dispde o art. 8°, § 2°, do novo Codigo Florestal, e ainda como
ficou decidido na ADI 4.903 do STF, o novo Cédigo compatibilizou a prote¢do ambiental, o direito a

moradia, a construc¢do de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais e de saneamento basico.

Além disso, compatibilizou os vetores constitucionais de erradicacdo da pobreza e da margi-
nalizacdo, reducdo das desigualdades sociais, combate as causas da pobreza e aos fatores de margi-
nalizagdo, promovendo a integragdo social dos setores desfavorecidos, e o estabelecimento de politi-
ca de desenvolvimento urbano para ordenar o pleno desenvolvimento das fun¢des sociais da cidade,
garantindo o bem-estar de seus habitantes em harmonia com a sustentabilidade ambiental, compe-
tindo ao poder publico realizar estudos de impacto ambiental, além dos instrumentos e das medidas

compensatorias e de fiscalizagdo administrativa, nos termos da CRFB/1988.

Os instrumentos de regularizacdo fundiaria previstos no ordenamento juridico brasileiro (Lei
13.465/2017 e Lei 12.651/2012) (Brasil, 2017a, 2012) auxiliam na regulariza¢do dessas ocupacoes irre-

gulares em area de preservacdo permanente e devem ser aplicados de acordo com cada caso, obser-
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vando os exatos ditames da lei para evitar o aumento das invasdes em areas de preservagao perma-

nente, a degradacao do meio ambiente, o aumento das desigualdades sociais e a desordem urbana.

No tocante a Lei 13.465/2017, destaca-se que tramitam perante o STF duas ADIs 5.771 e 5.787,
de relatoria do ministro Dias Toffoli, pendentes de decisdo. Em dezembro de 2024, o ministro Flavio

Dino pediu vista dos autos das referidas ADIs"

Na oportunidade, registra-se que, na A¢do Civil Publica — ACP ajuizada pelo Ibama, objeti-
vando, entre outras medidas, que os requerentes se abstivessem de interferir nos iméveis construi-
dos na margem do rio Acati/PB, o Tribunal Regional Federal da 52 Regido, no julgamento do recurso
de apelagdo interposto pelo Ibama, verificou a ocorréncia de dano na APP, mas a Corte entendeu pela

impossibilidade de demolicao das edificag¢ées, considerando ser desproporcional a medida.

Porém, no julgamento do Recurso Especial — REsp 1.782.692/PB, interposto pelo Ibama, de
relatoria do ministro Herman Benjamin, a Segunda Turma, por unanimidade, deu provimento ao
recurso, decidindo que a APP possui presuncao absoluta de intocabilidade, enfatizando a excepcio-

nalidade de intervencdo na area de natureza propter rem, in verbis:

[...] Olegislador, iure et de iure, presume valor e imprescindibilidade ambientais das APPs,
presungdo absoluta essa que se espalha para o prejuizo resultante de desrespeito a sua
protecdo (dano in re ipsa), dai a dispensabilidade de prova pericial. Logo, como regra ge-
ral, “Descabida a supressio de vegetacio em Area de Preservacido Permanente - APP que
ndo se enquadra nas hipéteses previstas no art. 8° do Cddigo Florestal (utilidade publi-
ca, interesse social e baixo impacto ambiental)” (REsp 1.394.025/MS, Rel. Min. Eliana
Calmon, Segunda Turma, DJe 18/10/2013). Essa exatamente a posi¢cao do STJ enunciada
reiteradamente: “em tema de direito ambiental, ndo se cogita em direito adquirido a de-
vastacdo, nem se admite a incidéncia da teoria do fato consumado” (REsp 1.394.025/MS,
Rel. Min. Eliana Calmon, Segunda Turma, DJe de 18.10.2013); (...) Essa protecdo juridica
nao serve para justificar o desmatamento da flora nativa e a ocupagao de espacos espe-
cialmente protegidos pela legislacdo, tampouco para autorizar a manutencdo de conduta
nitidamente lesiva ao ecossistema” (AgInt no REsp 1.545.177/PR, Rel. Min. Og Fernandes,
Segunda Turma, DJe de 22/11/2018). (...) (Brasil, 2019a).

A realidade dos municipios do Brasil quanto ao planejamento urbano e ao controle adequado
do uso, ocupagao e parcelamento do solo urbano se revela deficitaria, quando aliada a inimeros pro-
blemas e fatores sociais, observa-se o crescimento de ocupagdes irregulares em areas que deveriam
ser preservadas e protegidas em beneficio de todos, uma vez que as APPs sdo fundamentais para a

conservacdo da biodiversidade e a preservacao dos servicos ecossistémicos.

As ocupagdes irregulares em areas que deveriam ser protegidas, como as APPs, causam ind-
meros danos ao meio ambiente. Como explicam Ribeiro de Miranda, Nascimento Rodrigues e Souza

Nogueira (2024, p. 6), essas ocupag¢des geram:

[...] desmatamento da vegetagdo local, a constru¢do de moradias nas proximidades de iga-
rapés, o despejo de lixo e esgoto doméstico diretamente no curso d agua, o que contribui
para o alagamento e enchente em época de chuva, proliferacdo de doengas e do mau cheiro
em regides em que a infraestrutura (calcamento, energia, fornecimento de d4gua) e o sane-
amento basico sejam inexistentes, entre outros danos que agravam a situagdo socioam-
biental dessas areas.

Extrai-se dos ensinamentos de Pioli e Rossin (2006, p. 46) que a causa da ocupagao irregular

seria:
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[...] em um pais que concentra renda, com corrente migratdria rural para o territério ur-
bano (baseada na miragem de emprego, melhores condi¢des de vida, acesso a educagédo
e servicos de saude, dentre outros privilégios da vida nas cidades), a forma de garantir
moradia acaba sendo a ocupacgdo irregular, individualmente ou em grupos organizados. As
areas sdo ocupadas de forma precaria, e nelas pululam autoconstrucdes ocupando morros,
corregos, areas de mananciais; palafitas sdo erguidas por sobre fétidos cursos d’agua, e
em areas de risco; outras maneiras de ocupagdo irregular estdo difundidas e disfarcadas
no tecido urbano, como os corticos. A populagdo a ocupar essas areas tém contingentes
com alguma renda, ou mesmo assalariados, mas ainda a margem do mercado urbano for-
mal. Com expressivo contingente de populagdo urbana habitando areas irregulares, des-
providas de infraestrutura e equipamentos urbanos, restou ao legislador impor a regu-
larizagdo fundiaria e urbanizagdo de areas ocupadas pela popula¢do de baixa renda como
diretriz da lei da politica urbana.

Nesse sentido, verifica-se a contingéncia de um sopesamento entre dois direitos fundamen-
tais. De um lado, o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, considerando a importan-
cia do instituto da APP, de interesse coletivo tanto para as presentes como para as futuras geragoes.
De outro, o direito a moradia pela populagio de baixa renda que ocupa de forma irregular as APPs,
em decorréncia da falta de gestao e fiscalizagido do poder publico, como observam Silva, Squinca, De
Oliveira e Pinheiro (2019, p. 4):

[...] Como foi exposto a APP é um importante instituto para a preserva¢do de um meio
ambiente ecologicamente equilibrado e que a todos, indistintamente, interessa. Porém a
realidade de dificuldade da populagdo de baixa renda e, muitas vezes desinteresse politico
e econdmico na efetivagdo do direito a moradia, torna corriqueira as chamadas ocupa-
¢Oes em APPs para a formagdo de assentamentos irregulares, que apesar de ndo serem
as residéncias adequadas, representando risco as familias com vulnerabilidade econémi-
ca, constituem a moradia de muitas pessoas, sendo necessaria a mobiliza¢do estatal, por
meio da esfera juridica para a resolucdo de tal conflito, uma vez que tais localidades repre-
sentam a manuten¢do da qualidade de vida para toda a populacao da cidade.

Destarte, a ocupacdo irregular para moradia de familias de baixa renda em area de preserva-
¢do permanente é um problema social que ocorre em grande parte dos municipios brasileiros. Muitas
vezes esses problemas s6 sdo conhecidos em razdo do ajuizamento de a¢ées civis perante o Poder Ju-
diciario, visando a intervencdo judicial na tentativa de pacificar e solucionar os conflitos pertinentes
a omissdo de fiscalizacdo e de politicas publicas do poder publico, bem como a ponderacéo entre o

direito a moradia e o meio ambiente.

2 DO DIREITO A MORADIA E AO MEIO AMBIENTE ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO

Os direitos a moradia, previsto no art. 6°, e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
(art. 225), sdo assegurados na CRFB/1988 e considerados como direitos fundamentais. Ensina Milaré
(2014, p. 174): “A partir da Constituicdo Federal de 1988 o0 meio ambiente passou a ser tido como um

bem tutelado juridicamente”.

Ao explicar sobre o direito a moradia, observa-se, na concepg¢dao de Nunes Junior (2018, p.
1.106), que referido direito é considerado como minimo existencial dos direitos sociais, passivel de
ser jurisdicionalizado. Assim, o direito social a moradia exige do Estado uma atuacdo eficaz, consi-
derando o minimo existencial para o ser humano, sendo um direito fundamental indispensavel para

uma vida digna e saudavel.

Afirma Fiorillo (2023, p. 706) que o direito a moradia deve ser:
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adaptado aos objetivos fundamentais da Reptblica Federativa do Brasil, estabelecidos no
art. 3° da Constituicdo Federal em face das necessidades da familia [...] mas dentro dos
parametros de possibilidade econdmica de cada Poder Piblico municipal como executor
da politica de desenvolvimento urbano.

Nesse panorama, o direito a moradia deve ser devidamente planejado e executado pelo poder
publico, respeitando os objetivos fundamentais da CRFB/1988, levando em conta as necessidades da
familia e considerando a realidade econémica dos municipios, que sdo responsaveis pela execug¢do

das politicas urbanas.

A legislacdo brasileira, por meio da Lei 10.257/2001, Estatuto da Cidade (Brasil, 2001), ob-
jetivando garantir o supracitado direito constitucional, regulamenta a politica urbana, dispondo
de diversas formas de intervencdo do poder publico sobre a propriedade particular e o solo urbano.
Ademais, o direito a moradia é instrumentado pelas politicas piblicas do Poder Executivo e, como
afirmam Silva, Squinca, De Oliveira e Pinheiro (2019, p. 4), é também o “direito fundamental que é

violado a todo o momento [...] em virtude da realidade de auséncia de residéncias adequadas”.

O Estatuto da Cidade traz a previsdo de varios instrumentos de regularizagdo urbanistica,
destacando-se entre eles o Plano Diretor como eixo principal da regulacdo urbanistica das cidades.
Referido instrumento objetiva o desenvolvimento urbano em conformidade com a fun¢do social da
propriedade, fomentando a legaliza¢do dos assentamentos e a regulariza¢do das ocupacdes irregula-
res, combatendo novas invasdes e especula¢des imobiliarias, além de propiciar a urbanizagéo e obras

de infraestrutura para a populacao de baixa renda que mais sofre com esse problema habitacional.

De outro giro, quanto ao direito ao meio ambiente, este também é um direito fundamental,
sendo inicialmente reconhecido na Conferéncia das Nag¢des Unidas sobre o Meio Ambiente Humano,
realizada pela ONU em 1972, na cidade de Estocolmo. Esta conferéncia deu origem ao Programa das

Nacoes Unidas para o Meio Ambiente e a elaboracéo da “Declaragdo de Estocolmo”.

De igual modo, o STF no Recurso Extraordinario — RE 134297-8/SP “[...] Direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado: a consagragdo constitucional de um direito tipico de terceira

geracao” (Brasil, 1995).

0 meio ambiente, na defini¢do de Silva (2002, p. 20), é “a interac¢do do conjunto de elemen-
tos naturais, artificiais e culturais que propiciam o desenvolvimento equilibrado da vida em todas

as suas formas”.

Para pacificar os conflitos existentes entre os direitos fundamentais ao meio ambiente e
a moradia, em razdo das ocupagdes irregulares em APPs, os legitimados a propor a ACP (art. 5°, Lei
7.347/1985) (Brasil, 1985) constantemente acionam o Poder Judiciario. Dessa forma, o Judiciario bra-
sileiro necessita considerar as especificidades de cada caso concreto, objetivando assim reduzir o risco

de uma decisdo injusta e evitar que surjam novos conflitos além dos ja existentes (Citolin, 2014, p. 457).
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Destarte, um dos métodos muito usados para resolver esse conflito de direitos fundamen-
tais é “a utilizagdo do principio da proporcionalidade” (Citolin, 2014, p. 457). Por sua vez, referido
principio justifica a restricdo de determinados direitos fundamentais em prol de outros e justifica

também as agdes positivas em beneficio dos desfavorecidos (Romita, 2005, p. 183).

Em razdo da liberdade do julgador quanto a ponderacdo e utilizacdo da proporcionalidade,
tem-se gerado a discussdo acerca da atuacdo ativista do Judiciario em relacdo as ocupacgdes irregu-

lares em APPs.

2.1 0 PRINCIPIO DA RESERVA DO POSSIVEL E O DIREITO FUNDAMENTAL A MORADIA E AO MEIO
AMBIENTE ECOLOGICAMENTE EQUILIBRADO

O principio da reserva do possivel é oriundo do direito constitucional alemdo e significa que é
necessario considerar a previsio do erario com base na economicidade, uma vez que, para a efetiva-
¢do dos direitos fundamentais sociais, deve-se observar os limites orcamentarios estatais “uma vez
que os recursos sdo limitados, devendo existir efetivas e planejadas politicas publicas para imple-

mentacao de tais direitos” (Assuncao, 2023, p. 8).

Dos ensinamentos de Alexy (2011, p. 69), depreende-se que:

em uma constituicdo como a brasileira, que conhece direitos fundamentais numerosos,
sociais generosamente formulados, nasce esse fundamento uma forte pressao de decla-
rar todas as normas ndo plenamente cumpriveis, simplesmente, como ndo vinculantes,
portanto, como meras proposi¢des programaticas. A teoria dos principios pode, pelo con-
trario, levar a sério a constitui¢do sem exigir o impossivel. Ela declara as normas néo ple-
namente cumpriveis como principios que, contra outros principios, devem ser pondera-
dos e, assim, estdo sob uma “reserva do possivel no sentido daquilo que o individuo pode
requerer de modo razoavel da sociedade.
Em outras palavras, Robert Alexy reconhece as limita¢cdes materiais do Estado. O autor sugere
que, embora os direitos sociais sejam importantes, sua implementacao deve ser ponderada conforme

as possibilidades econdmicas do Estado, sem exigir o impossivel.

A respeito do principio da reserva do possivel, também chamado de principio da reserva de
consisténcia, para o direito fundamental social a moradia, ressaltam Mastrodi e Rosmaninho (2013,

p. 116) que:

Os limites econdmicos impdem que certas presta¢des, como a construgdo e entrega de
moradias, situem-se dentro da chamada reserva do possivel, isto é, da capacidade ma-
terial de concretizacdo desse direito. Ou seja, ainda que haja lei prevendo a construcao de
moradias, ndo ha como construir casas para todos ao mesmo tempo.

Das licdes de Sarlet e Fensterseifer (2020, p. 294), depreende-se que a reserva do possivel
seria “as condi¢des financeiras e previsdo orcamentaria do Estado para contemplar tais medidas, ja

que representam gasto de dinheiro pablico”.

Nesse viés, apesar de o direito a moradia ser garantido pela CRFB/1988, ha de se observar que
a sua efetivagdo esta condicionada aos limites econémicos e as capacidades materiais do poder publi-

co. Em outras palavras, é necessario considerar o principio da reserva do possivel, que implica reco-
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nhecer que, em razao da escassez de recursos, ndo é possivel garantir de forma imediata e universal a
construcdo de moradias para toda a populagdo. Assim, é necessario um planejamento gradual, aliado

a definicdo de prioridades na implementac&o das politicas publicas de habitagdo.

No entanto, ndo se pode olvidar que o direito a moradia também diz respeito ao valor da digni-
dade: “a dignidade da pessoa humana reclama uma existéncia digna, que para tanto depende de recur-
sos materiais minimos [...] Logo o Estado, no exercicio de seu poder, deve ter como meta a satisfacdo

das condi¢Oes materiais basicas para consecugido deste fim” (Mastrodi e Rosmaninho, 2013, p. 127-128).

Cumpre lembrar que a CRFB/1988 assinala como fundamento do Estado Democratico de Di-

reito a dignidade da pessoa humana (art. 1°, III) (Brasil, 1988).

No mesmo sentido, afastando o principio da reserva do possivel quanto a efetivacdo dos di-
reitos fundamentais sociais, Cunha Junior (2011, p. 540) assinala que nem “[...] a reserva do possivel,
nem a reserva de competéncia orcamentaria do legislador podem ser invocados como 6bices, no di-

reito brasileiro, ao reconhecimento e a efetivacdo de direitos sociais originarios a prestagdes”.

Ao defender que o direito fundamental social e 0 meio ambiente equilibrado sao integrantes
do contetido do minimo existencial, Sarlet e Fensterseifer (2020, p. 294) afirmam que “o 6bice da re-
serva do possivel ndo pode fazer frente, pois tal garantia minima de direitos consubstancia o nicleo
irredutivel da dignidade humana, e, sob nenhum pretexto, o Estado, e mesmo a sociedade, pode se

abster de garantir tal patamar existencial minimo”.

Enfatiza Lima (2005, p. 192):
No Brasil, qualquer dificuldade, por menor que seja, é utilizada como desculpa para ndo
implementar direitos sociais. Quando ndo é uma desculpa bem banal, como a alegacido
de que os direitos sociais sdo normas meramente programaticas ou a alegagdo de que a
Administracdo tem plena discricionariedade nessa seara ou uma suposta ilegitimidade do
ministério publico ou outra do estilo, parte-se para constru¢des mais elaboradas, como a

reserva do possivel, que tem se tornado um verdadeiro instrumento de neutraliza¢do dos
direitos socioecondmicos.

Logo, para o exercicio do minimo existencial, ndo se pode cogitar o principio da reserva do
possivel, podendo assim o Poder Judiciario determinar a entrega da prestacdo jurisdicional, pois tais

direitos ndo se encontram na esfera da livre discricionariedade do legislador, nem da administracdo.

Nesse contexto, a reserva do possivel ndo pode servir como obstaculo para a efetivagdo do
direito a moradia e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, pois tais direitos fundamentais

dizem respeito ao minimo existencial que garante a dignidade humana.

3 O ATIVISMO JUDICIAL

Neste ponto, serdo abordadas a origem e a definicdo acerca do ativismo e, na sequéncia, sera feita

uma abordagem das decisdes do STF nos casos pertinentes a ocupagdo irregular para moradia em APP.

Revista de Doutrina Jur., Brasilia, DF, v. 116, €025004, 2025..



.
[

SARAH CLARIMAR RIBEIRO DE MIRANDA, SANDRO NAHMIAS MELO E SAMARA CHRISTINA SOUZA NOGUEIRA H

A expressdo ativismo judicial tem origem na jurisprudéncia norte-americana, como explica

Barroso (2009, p. 22):

Foi na atuagdo proativa da Suprema Corte que os setores mais reacionarios encontraram
amparo para a segregacao racial (Dred Scott v. Sanford, 1857) e para a invalidagao das leis
sociais em geral (Era Lochner, 1905-1937), culminando no confronto entre o Presidente
Roosevelt e a Corte, com a mudanca da orientacdo jurisprudencial contraria ao interven-
cionismo estatal (West Coast v. Parrish, 1937). A situagdo se inverteu completamente a
partir da década de 50, quando a Suprema Corte, sob a presidéncia de Warren (1953-1969)
e nos primeiros anos da Corte Burger (até 1973), produziu jurisprudéncia progressista em
matéria de direitos fundamentais, sobretudo envolvendo negros (Brown v. Board ofEdu-
cation, 1954 ), acusados em processo criminal (Miranda v. Arizona, 1966) e mulheres (Ri-
chardson v. Frontiero, 1973), assim como no tocante ao direito de privacidade (Griswold v.
Connecticut, 1965) e de interrupg¢do da gestagdo (Roe v. Wade, 1973).

Na perspectiva de Barroso (2009, p. 22), ativismo judicial é “[...] uma atitude, a escolha de
um modo especifico e proativo de interpretar a Constitui¢do, expandindo o seu sentido e alcance”.
Janavisdo de Streck (2012, p. 22), o fendmeno do ativismo judicial acontece quando o Poder Judicia-

rio ultrapassa os limites estabelecidos na Constitui¢do e acaba por fazer a politica judiciaria.

Quanto aos reflexos negativos do ativismo judicial, Becattini (2012, s/n) aponta que a atuagao

judicial seria o ébice para a mudanca politica na sociedade, destacando:

A concretizacdo dos direitos e das garantias individuais, contudo, ndo pode ser deixada a
cargo somente dos magistrados. A judicializa¢do das relacdes sociais, tal como tem ocor-
rido no Brasil, pouco tem contribuido para a solugdo das graves questdes nacionais. No
minimo, a judicializa¢do das rela¢des sociais e o ativismo judicial oferecem uma forma de
escape contra decisdes morais e politicas que ndo beneficiam a classe politica dominante.
Se, de um lado, a classe politica deixa de receber as pressdes pela mudanga social, deixadas
a cargo de um corpo técnico, de outro, continua garantido seu acesso privilegiado aos tri-
bunais, por meio de mecanismos como a nomeacao de ministros aos tribunais superiores.
Logo, o ativismo judicial pode ser uma forma de evitar mudancas na sociedade.
Para Asensi e Ribeiro (2018, p. 276), “A independéncia do judiciario é inegavel, mas sua in-
dependéncia limita-se a lei, ninguém estd acima da lei, muito menos o judiciario o qual possui a

funcdo de aplica-la, interpreta-la, mas ndo de cria-1a”.

Entretanto, na concepcao de Cappelletti (1999, p. 13), o ativismo judicial seria a: “criativida-
de da funcio jurisdicional” e explica que os juizes “sdo chamados a interpretar e, por isso, inevita-
velmente a esclarecer, integrar, plasmar e transformar, e ndo raro a criar ex novo o direito. Isto nao

significa, porém, que sejam legisladores” (Cappelletti, 1999, p. 74).

Ainda na percepcao de Cappelletti (1999), o ato de interpretar o direito ndo diverge do ato de
criar, isto é, interpretar abrange criar; porém, destaca que o juiz deve observar certas limitagdes a sua
liberdade judicial, quais sejam, os limites substanciais (variaveis no tempo, por exemplo, jurispru-
déncias, leis etc.) e processuais (desenvolve a funcao jurisdicional), principalmente os processuais
(por exemplo: imparcialidade, principio da inércia, contraditério etc.), que envolvem a prépria natu-

reza do processo judicial e ndo tornam o juiz legislador.

Sobre o tema, Cappelletti (1999, p. 19) esclarece que “[...] a expansdo do papel do judiciario
representa o necessario contrapeso, segundo entendo, num sistema democratico de ‘checksand

balances’, d paralela expansio dos ‘ramos politicos’ do estado moderno”.
)
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O problema ndo seria a questdo de interpretar ou criar o direito, mas sim “[...] o grau de cria-
tividade e dos modos, limites e aceitabilidade da cria¢do do direito por obra dos tribunais judicia-

rios” (Cappelletti, 1999, p. 21).

E, considerando os conflitos existentes de uma sociedade pluralistica em constante evolugao,
bem como os vagos preceitos existentes na lei, o Poder Judiciario é provocado e chamado a inter-
pretar, integrar, transformar para pacificar os conflitos de interesse e assegurar os direitos sociais
previstos constitucionalmente, mas nao efetivados, o que implica certo grau de criatividade. Essa li-
berdade judicial possui como limites os chamados os limites processuais e substanciais como ensina

Cappelletti (1999, p. 22).

Ademais, em decorréncia da inobservancia do Estado aos direitos fundamentais, bem como
na perspectiva de sanar as omissoes e as inércias dos Poderes Legislativo e Executivo e garantir a
efetividade dos direitos e garantias fundamentais, o Poder Judiciario tem sido acionado para atuar e

intervir, interpretando a lei e a constitui¢cao no caso concreto.

Isto é, o Judiciario é acionado para pacificar os conflitos de interesses existentes que lhe sdo
submetidos, uma vez que o Judiciario ndo age sem ser provocado (principio da inércia) e, diferente-
mente do que ocorre nos procedimentos legislativo e administrativo, o processo judicial exige pos-
tura passiva, ndo podendo ser inaugurado de oficio. E necessario um autor, cuja a¢io constitui a con-

dicdo sem a qual o juiz ndo pode exercer em concreto o poder jurisdicional (Cappelletti, 1999, p. 76).

Acerca do ativismo em decorréncia da inobservancia da concretizacdo e efetividade aos direi-

tos fundamentais por parte dos Poderes Executivo e Legislativo, Rodrigues (2023, p. 72) destaca que:

[...] primeiro, o Estado persiste sendo o principal violador [...]; segundo, as instancias tradi-
cionais de poder (Executivo e Legislativo) ndo sdo eficientes em implementar os direitos fun-
damentais, abrindo espago para o ativismo, quase inevitavel, de instituigdes meritocraticas.
Acionado, compete ao Poder Judiciario “dar resposta/solugdo a todas as questdes que lhe sdo
postas pelo jurisdicionado através do principio da inafastabilidade do controle jurisdicional” (Jacob,

2018, p. 73).

Por sua vez, o principio da inafastabilidade da jurisdi¢do ou do acesso a justica, previsto no
art. 5%, inciso XXXV, da CRFB/1988 (Brasil, 1988), garante que a lei ndo excluira a possibilidade de o
Poder Judiciario analisar lesdo ou ameaga ao direito, assegurando a todos, sem qualquer restri¢do, o

direito de pleitear jurisdicionalmente.

E importante ressaltar que, para Montesquieu (1995, p. 168), o juiz, ao proferir sua decis3o,

deve reproduzir de forma fiel a lei.

Extrai-se, pois, uma visao restrita da aplica¢ao da lei que nao permite a interpretacao da le-
gislacdo, principalmente nas questoes que envolvem os direitos fundamentais, muitos deles pen-

dentes de legislacao a regulamentar tais direitos.
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Para Jacob (2018, p. 73), “Sao os casos concretos e os debates sobre a cidadania que fazem
com que o ‘ativismo judicial’ se aperfeicoe e o texto constitucional seja interpretado de forma ino-

vadora, garantindo a efetivacdo dos direitos fundamentais”.

Nesse diapasdo, depreende-se a judicializa¢do de diversas demandas sob o argumento de su-
posta omissdo do poder publico na protecdo e garantia dos direitos fundamentais, como o direito a
moradia e ao meio ambiente, em razdo do problema social da ocupacdo irregular em area de preser-
vagao permanente. Diante do descumprimento do papel do Poder Executivo e do Poder Legislativo,
o Poder Judiciario é provocado a atuar e, nesse panorama, principalmente constatando a inércia e a
omissdo dos demais Poderes, tem agido de forma proativa na resolucdo da pacificagao dos conflitos

sociais, visando a protec¢do dos direitos a moradia e ao meio ambiente.

No tocante ao aspecto positivo e negativo do ativismo, Barroso (2009, p. 24) afirma:

0 fendmeno tem uma face positiva: o Judiciario esta atendendo a demandas da sociedade
que ndo puderam ser satisfeitas pelo parlamento, em temas como greve no servi¢o pi-
blico, eliminagdo do nepotismo ou regras eleitorais. O aspecto negativo é que ele exibe as
dificuldades enfrentadas pelo Poder Legislativo — e isso ndo se passa apenas no Brasil —
na atual quadra historica. A adiada reforma politica é uma necessidade dramatica do pais,
para fomentar autenticidade partidaria, estimular vocagées e reaproximar a classe poli-
tica da sociedade civil. DecisOes ativistas devem ser eventuais, em momentos histdricos
determinados. Mas ndo ha democracia sélida sem atividade politica intensa e saudavel,
nem tampouco sem Congresso atuante e investido de credibilidade.

0 Poder Judiciario, em situagdes em que a protecdo do direito a moradia colide com a preservacio
ambiental irreversivel, ja proferiu decistes tanto no sentido de ponderar ambos os direitos, harmonizan-
do-os, quanto no sentido de preservar o meio ambiente, considerando a importancia das APPs na manu-
tencdo da saide de toda a coletividade. Além disso, o Judiciario tem reconhecido ainda a impossibilidade

de intervencao judicial em politicas publicas, respeitando a discricionariedade do poder publico.

Portanto, o ativismo judicial desempenha papel multifacetado e complexo em casos relacio-
nados a ocupagdo irregular para moradia em APPs, buscando harmonizar a prote¢do ambiental com
o direito social a moradia e os interesses coletivos e individuais, enquanto equilibra cuidadosamente
os valores sociais, econdmicos e legais. A busca por solucdes equitativas e sustentaveis, nesse con-
texto, demanda analise cuidadosa e consideracdo das complexas interacdes entre direitos individuais

e responsabilidade ambiental.

4 INTERVENCAO JUDICIAL NAS OCUPACOES IRREGULARES PARA MORADIA EM APP -
ANALISE DA JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

0 problema social envolvendo a ocupagdo irregular para moradia de familias de baixa renda
em area de preservacdo permanente é um tema que gera ampla discussao e interpreta¢des perante os

tribunais superiores.

E, um dos principais argumentos utilizados pelo poder ptiblico em sua defesa perante o Poder

Judiciario quanto a essas questdes, além das questdes processuais, seria, em sintese: a auséncia de
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abuso de poder ou omissao ilegal pelo poder publico, apta a ensejar a intervengdo do Judiciario em
politicas publicas; ingeréncia na discricionariedade administrativa; viola¢do ao principio da separa-
¢do dos poderes; invasdo do mérito administrativo pelo Judiciario; invasdo indireta de competéncias

por meio da realizag¢do de controle do poder de policia etc.

No entanto, questiona-se: qual o posicionamento adotado pelo STF diante dos conflitos envolven-

do ocupagdes irregulares para moradia por familias de baixa renda em drea de preservagdo permanente?

Inicialmente, destaca-se que o STF possui entendimento de que o Poder Judiciario, em situ-
acdes excepcionais, pode determinar que a Administragdo Pablica adote medidas assecuratérias de
direitos fundamentais, reconhecidos como essenciais, sem que isso configure violagdo do principio
da separacdo dos poderes, inserto no art. 2° da CRFB/1988 ou ingeréncia na discricionariedade admi-
nistrativa (conforme RE 563.144-AgR; RE 559.646-AgR) (Brasil, 2013a, 2011). No entanto, a Primeira
e Segunda Turmas do STF tém interpretado e sopesado os direitos fundamentais envolvidos na hipo-

tese de ocupacdo irregular em APP de forma distinta.

No julgamento do Agravo Regimental no RE com Agravo 1.343.059/SP (Brasil, 2021), de rela-
toria do ministro Ricardo Lewandowski, DJe 13/12/2021, a Segunda Turma, por unanimidade, negou

provimento ao agravo regimental, nos termos do voto do relator, in verbis:

AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO. ADMINISTRATI-
VO. AREA COM RISCO DE DESABAMENTO. MONITORAMENTO. FATOS E PROVAS. REE-
XAME. IMPOSSIBILIDADE. SUMULAA279/ STF. PRINCIPIO DA SEPARAGAO DOS PODERES.
OFENSA. INOCORRENCIA. SUBSISTENCIA DA DECISAO AGRAVADA. AGRAVO A QUE SE
NEGA PROVIMENTO.

Na hipoétese, o recurso foi interposto em razado do acérdao proferido pelo Tribunal de Justica
do Estado de S&o Paulo — TJSP, que negou provimento ao recurso do Municipio e manteve, na integra,
os termos da sentenca de primeiro grau proferida nos autos da agdo civil ajuizada pelo Ministério
Publico de Sdo Paulo, que, em decorréncia dos riscos de inundacdes e deslizamentos na area denomi-
nada Cérrego Agua Branca, solicitou o cadastramento das familias e a remogao dos moradores, com
posterior demoli¢do das construgdes e inclusio das familias em programas habitacionais de aquisi-
¢do de moradia. Requereu, ainda, que o Poder Executivo realize o devido monitoramento e a fiscali-
zagdo da area publica, evitando novas ocupacgdes e construcdo de habitacoes precarias que colocam
em risco ndo apenas o adequado ordenamento urbano e a qualidade das aguas, mas principalmente a

segurangca e a vida dos ocupantes.

Do mencionado recurso, extrai-se o argumento da municipalidade de que o TJSP ndo poderia
determinar ao Municipio a realizacdo de monitoramento de area com risco de desabamento por tem-
po indeterminado, pois isso configuraria a imposi¢do de obrigacao nao prevista em lei, desvirtuando
as atribui¢des constitucionais e submetendo o Poder Executivo ao Poder Judiciario. Tal determinagdo
transformaria uma prerrogativa de proceder ao monitoramento e vigilancia de bens ptiblicos em uma

obrigacdo, configurando ofensa ao art. 30 da CRFB/1988.
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Todavia, o STF afastou as alegacdes do Municipio de violagdo ao principio da separacédo dos
poderes, com fundamento na CRFB/1988 e nos precedentes jurisprudenciais da Corte em julgados
similares (ARE 1.215.729-AgR/PR, relator: ministro Ricardo Lewandowski; RE 909.943-AgR/SE, re-
lator: ministro Edson Fachin e outros) (Brasil, 2019b, 2017b).

Depreende-se que a Segunda Turma do STF, no supracitado julgado, interpretando a
CRFB/1988, ponderou os direitos fundamentais envolvidos, quais sejam, o direito a moradia (art.
6° da CRFB/1988) e o direito ao meio ambiente (art. 225 da CRFB/1988), importantes tanto de forma
coletiva quanto individual, considerando que a Corte de Justica do TJSP detectou a inobservancia pelo
Poder Executivo aos deveres constitucionais e legais, bem como a omissio do poder puiblico quanto a
fiscalizacdo e a implementagdo de politicas publicas, assegurando também o direito a vida, a satide e

a dignidade humana (art. 1° da CRFB/1988) dos municipes que se encontravam na area de risco.

Observa-se igual posicionamento no julgamento do Agravo Regimental em Recurso Extra-
ordinario com Agravo — AgRg no ARE 1.327.824/R] (Brasil, 2022a), de relatoria do ministro Edson
Fachin, datado de 18/10/2022, no qual a Segunda Turma do STF negou provimento ao recurso do Mu-
nicipio, destacando a inexisténcia de ofensa ao principio da separac¢io dos poderes, em decorréncia
da omissdo do poder puiblico na fiscalizac¢do e na falta de implementacdo de politicas publicas quanto
a ocupacdo desordenada no morro Boa Vista — Rio de Janeiro, mantendo, assim, a decisdo do Tribu-
nal de Justica do Rio de Janeiro — TJR]J, que determinou a relocagdo das familias residentes na area e

o cadastramento dos moradores em projetos sociais.

Na hipétese, o Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro ajuizou ACP contra o Municipio
de Niter6i, apontando omissdo da administra¢do municipal em seu dever de implementar politicas
publicas e de realizar com efetividade o seu poder de policia para proteger o meio ambiente e o direito

social a moradia.

Nesse deslinde, o magistrado de primeiro grau verificou nos autos a inexisténcia da efetiva
demonstracdo da realizagdo de regularizagdo urbanistica e fundiaria dos moradores residentes no
local afetado, responsabilizando o Municipio pela falta de prote¢do ao meio ambiente e ao direito a
moradia e pela auséncia de execucdo de medidas para diminui¢do do risco de deslizamentos de en-
costas na regido, que evitassem ainda a degrada¢do ambiental e a ocupagdo irregular na APP, sob o
fundamento de que o Municipio detém competéncia para promover as intervengdes e ordenar a ocu-
pacdo do solo, notadamente quando a questdo versa sobre a ocupagdo irregular em area de especial

interesse nos termos dos arts. 29, 30, 182 e 225 da CRFB/1988.

E imperioso destacar que, ao explicar sobre a obriga¢do do poder publico municipal quanto a
fiscalizacdo e controle das construgdes no perimetro urbano da cidade, Meirelles (1998, p. 425) afirma:
“¢é atribuicdo especifica do Municipio, ndo s6 para assegurar o ordenamento da cidade em seu conjun-

to, como para certificar-se da seguranca, da salubridade e da funcionalidade de cada edificacdo”.
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A sentenca de primeiro grau foi confirmada pelo Tribunal de Justica do Rio de Janeiro, e, ir-
resignado, o Municipio interp6s RE, o qual foi inadmitido. Em seguida, foi interposto agravo, ocasido
em que o recurso foi submetido ao STF, sendo negado provimento monocraticamente pelo relator.

Posteriormente, foi interposto agravo regimental, que foi desprovido, nos seguintes termos:

AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARIO COM AGRAVO. ACAO CIVIL PU-
BLICA. PRESERVAGCAO DO MEIO AMBIENTE. OCUPAGCAO DESORDENADA. MORRO BOA
VISTA. AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE. RELOCACAO DE FAMILIAS RESIDENTES
NA AREA. OMISSAO DO PODER PUBLICO. ALEGADA OFENSA AO PRINCIPIO DA SEPARA-
CAO DE PODERES. IMPROCEDENCIA. PRECEDENTES. INCIDENCIA DA SUMULA 279/STF.
1. O acdrddo recorrido esta em sintonia com a jurisprudéncia desta Corte, a qual firmou o
entendimento no sentido de que o Poder Judicidrio, em situacGes excepcionais, pode de-
terminar que a Administragdo publica adote medidas assecuratérias de direitos constitu-
cionalmente reconhecidos como essenciais, sem que isso configure violagdo do principio
da separagdo de poderes, uma vez que ndo se trata de ingeréncia ilegitima de um Poder na
esfera de outro. (...) (Brasil, 2022).

No mais, constata-se que, adotando o mesmo posicionamento no sentido de garantir a defe-
sa do direito fundamental a moradia e ao meio ambiente equilibrado diante da inércia e da omissdo
do poder publico, e, afastando a alegacdo de ofensa ao principio da separacdo dos poderes quan-
to a ocupacdo irregular para moradia de familia de baixa renda em APP, verificam-se as seguintes
decisoes do STF, todas da Segunda Turma: AgRg no ARE 1.017.664/DF; AgR no ARE 1.356.138; ARE
1.383.614-ED-AgR/R]J, relator: ministro Edson Fachin, Segunda Turma, Dj 13/4/2023 (Brasil, 2019c,
2022b, 2023a).

Nesse panorama, verifica-se que o STF admite a intervenc¢do do Poder Judiciario diante da
inércia e da omissdo da Administracdo Pablica em garantir os direitos e garantias fundamentais,
com fundamento de que a CRFB/1988 atribui como competéncia do Municipio a fiscalizagdo quanto a
questdo urbanistica, assim como a promoc¢ao do controle do uso do solo (art. 30, VIII), de modo que a
sua ndo execucdo ou execucdo deficitaria constitui omissdo ilegal, assim como a falta de fiscalizagdo
e preservacdo da area de protecdo permanente e a questdo pertinente a realiza¢io de obras de infra-
estrutura e saneamento basico, para melhor qualidade de vida e moradia aos municipes, sem que isso

configure ingeréncia ilegitima de um poder sobre o outro.

Destaca-se que uma das caracteristicas notaveis e, por vezes, controversas do ativismo ju-
dicial é a sua capacidade inerente de interpretar e aplicar a legislagdo de forma ampla e, em certos

casos, até mesmo ultrapassando os limites do que esta expressamente previsto na lei.

No ambito das ocupagdes irregulares para moradia em APPs, essa abordagem pode ser consi-
deradabenéfica em diversos aspectos, uma vez que contribui para assegurar prote¢io mais abrangen-
te e rigorosa dessas dreas essenciais para o equilibrio ambiental e para assegurar o direito a moradia.
Além disso, o Judiciario aplica e da efetividade aos direitos fundamentais previstos na CRFB/1988, os
quais sdo constantemente inobservados pelo poder publico, o que contribui para a consolidagdo, ao

longo dos anos, de ocupacdes irregulares em APPs.

No entanto, o STF possui julgado no sentido de ndo admitir a interveng¢ao do Poder Judiciario

em matéria reservada ao mérito administrativo (art. 2° da CRFB/1988). Isso é o que se extrai do julga-
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mento do AgRg no ARE 1.396.272/SP, Primeira Turma, relator: ministro Dias Toffoli, DJe 13/12/2022,

interposto pelo Ministério Publico de Sdo Paulo, que possui a seguinte ementa:

Agravo regimental em recurso extraordinario com agravo. Constitucional. A¢do civil pa-
blica. Direito a moradia. Ocupagdo irregular. Remogao dos moradores e demoli¢do das edi-
ficagdes. Implementacdo de politicas ptiblicas. Intervengdo excepcional do Poder Judici-
ario. Violagdo do principio da separagao dos poderes. Ocorréncia. Precedentes. 1. Segundo
a firme jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, no ambito da execugdo das politicas
publicas, cabe ao administrador publico a avaliacdo de conveniéncia e oportunidade. 2.
Agravo regimental ndo provido (Brasil, 2023b).

Na origem, o Ministério Ptblico do Estado de Sdo Paulo ajuizou ACP, objetivando a conde-
nacdo do Municipio as seguintes obrigagdes de fazer: 1) cadastramento das residéncias e morado-
res da favela Jaguaré; 2) desocupagdo do local; 3) alojamento das familias em local apropriado; e 4)
desfazimento das obras irregulares. O MP fundamentou seu pedido no sentido de afastar o risco a
que estariam sujeitos os moradores da favela Jaguaré, além de solucionar os problemas ambientais e

urbanisticos existentes em razdo das obras irregulares na localidade.

O magistrado de primeiro grau julgou parcialmente procedentes os pedidos para, tao somen-
te, condenar o Municipio a retirar os moradores da localidade e a demolir as edifica¢des ali existentes.
Contra a sentenca, tanto o MP quanto o Municipio interpuseram recurso de apelac¢do. Distribuidos
ambos os recursos, a Sétima Camara de Direito Pablico do TJSP manteve, na integra, a sentenca.
Sendo interposto RE pelo Municipio, que ndo foi admitido pelo TJSP, ocasido em que foi interposto

agravo e distribuido para o STF.

Em sede de RE, o relator da Primeira Turma, ministro Dias Toffoli, proferiu decisao mono-
cratica dando provimento ao recurso do Municipio de Sdo Paulo, julgando assim improcedentes os
pedidos da ACP ajuizada pelo MP, sob o fundamento de violagao ao principio da separacdo dos pode-
res, com o entendimento de que o acérddo do TJSP decidiu, em dissonancia com a jurisprudéncia do
STF, intervindo em matéria reservada ao mérito administrativo e contrariando o disposto no art. 2°
da CRFB/1988. O acérdao confirmou a sentenca que julgou parcialmente os pedidos do MP na ACP,
condenando o Municipio a retirar os moradores da localidade e a demolir as edificac¢Ges ali existentes
no prazo de noventa dias, sem ponderar a possibilidade de realizacao de outras obras ou intervencoes
para solucionar problemas que afligem os moradores que ocuparam indevidamente o bem publico,

de uso comum de todos, em area de risco.
Irresignado, o MP interpds agravo regimental contra a decisdo monocratica em RE do ministro.

Porém, o supracitado recurso ndo foi provido pelos membros da Primeira Turma, que acom-
panharam na integra o voto do relator, sob o fundamento de que a matéria se refere a observancia das

atribuic¢Ges precipuas conferidas pela CRFB/1988 a cada um dos Poderes da Repuiblica.

O ministro relator destacou em seu voto que, em se tratando de matéria de execugdo de politicas

publicas, o STF possui jurisprudéncia pacifica de que o Poder Judiciario, somente em situagbes excepcio-
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nais, pode determinar que a Administra¢do Publica adote medidas assecuratérias de direitos reconhe-

cidos pela CRFB/1988 como essenciais, sem configurar violacdo do principio da separagdo dos poderes.

E enfatizou que o Poder Judiciario, ao ser acionado, ndo poderia negar ao jurisdicionado a
efetivacdo dos direitos fundamentais individuais e coletivos cuja fruicdo esta sendo dificultada em
razdo da omissdo ou morosidade da Administracdo em implementar as politicas publicas, sob pena
de comprometer a eficacia da Constituicdo, ressaltando os seguintes julgados: Al 810.410 AgR, Pri-
meira Turma, relator: ministro Dias Toffoli, julgado em 28/5/2013 (Brasil, 2013b); RE 862.137 AgR,
Segunda Turma, relatora: ministra Carmen Licia, julgado em 10/10/2020 (Brasil, 2020); e RE 851.097

AgR, Primeira Turma, relator: ministro Luiz Fux, julgado em 16/10/2017 (Brasil, 2017c).

No entanto, o ministro relator, interpretando de forma diversa a interpretacao dada pela Se-
gunda Turma do STF, asseverou que, no caso em exame, ficariam configuradas a ofensa ao principio
da separacdo dos poderes e a ingeréncia do Poder Judiciario no mérito administrativo quanto as de-
cisdes de conveniéncia e oportunidade do administrador, no sentido de estipular as politicas publi-
cas cabiveis para cada esfera da vida social, sendo assim inconstitucional. Mencionou, na ocasiio,
o precedente do STF contido no ARE 1.357.910 AgR, Primeira Turma, relator: ministro Alexandre de

Moraes, julgado em 2/3/2022, DJe de 8/3/2022 (Brasil, 2022c).

Em seu voto, o relator evidenciou que a hipdtese revela a intervencdo do Poder Judiciario de
forma individualizada e assistematica na maneira como o poder publico municipal atua em relacdo
ao problema de habitacdo e de ocupacdo irregular de areas publicas. Logo, ao determinar a retirada
dos moradores da area, essa atuagdo pode provocar potenciais violagdes a direitos fundamentais, cuja

reparacdo, por sua vez, de igual modo dependera do uso de recursos publicos para serem solucionados.

Assinala que o desfazimento da ocupacao irregular ndo gera a garantia de que os moradores de
baixa renda, retirados da referida area, poderdo possuir moradias adequadas e seguras. Denota ainda
que “as condi¢oes habitacionais descritas pelo autor da acdo sao consequéncia de um problema social

mais amplo e abrangente, a demandar solugoes sob miulltiplas perspectivas” (Brasil, 2023b, p. 12).

Orelator ressaltou que o ordenamento juridico proporciona outras formas de resolver a ques-
tdo da ocupagdo irregular de areas publicas que ndo resultem na retirada dos moradores, o que sig-
nifica a conveniéncia e oportunidade conferida ao administrador para adotar a decisdo. Sob este viés,
considerou configurada a ofensa ao art. 2° da CRFB/1988 diante da intervenc¢do do Poder Judiciario na

implementacio de politicas publicas de competéncia do Executivo quanto ao mérito administrativo.

Ao final do julgamento do recurso (AgRg no ARE 1.396.272/SP) (Brasil, 2023b), o ministro re-
lator destacou, entretanto, que o Municipio de Sdo Paulo ndo esta exonerado da obrigacdo de adotar
as medidas necessarias para promover condi¢des dignas de moradia aos seus cidaddos, nem de ge-
renciar e reduzir riscos as pessoas e ao meio ambiente provenientes de ocupagdes irregulares de are-

as publicas ou privadas. Ressaltou que a discricionariedade quanto ao mérito administrativo possui
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consequéncia, como a responsabilizacdo por suas decisdes, mantendo assim a decisdo monocratica

que julgou improcedente a ACP ajuizada pelo MP de Sdo Paulo.

A respeito da omissdo e da inércia do poder publico, explicam Silva, Squinca, De Oliveira e
Pinheiro (2019, p. 10) que “[...] apenas fomenta a relac¢do entre o déficit habitacional e as ocupagoes
irregulares de dreas de preservacdo permanente pela populacdo economicamente hipossuficiente,

promovendo ainda mais marginaliza¢do e disparidades”.

Nesse contexto, nota-se, no julgado em analise, que, apesar de o ministro relator fazer men-
¢do a jurisprudéncia pacifica do STF, a qual, de forma excepcional, admite a intervenc¢do do Poder
Judiciario para que a Administracdo Publica adote medidas assecuratorias de direitos constitucio-
nalmente reconhecidos como essenciais, sem que isso configure violacdo do principio da separacédo
dos poderes, a omissao e a inércia da Administragiao destacadas pelo tribunal de origem ndo foram

levadas em consideracao pela turma.

Ademais, no referido julgado, verifica-se ainda que, com relagdo aos riscos a vida, a dignida-
de humana, a protecgdo das APPs e aos danos ambientais, de igual modo, nada foi dito no julgamento,
desconsiderando-se, assim, tanto o direito fundamental a moradia como ao meio ambiente ecolo-
gicamente equilibrado, bem como os prejuizos aos interesses individuais homogéneos, coletivos e

difusos decorrentes da inércia do poder publico.

Isto é, as ofensas aos direitos fundamentais a moradia e ao meio ambiente, no caso do supra-
citado julgado, nao foram sopesadas e observadas, sendo, pois, omisso o julgado tanto em assegurar
a protecdo ao meio ambiente quanto em garantir o direito a moradia, a vida e a dignidade humana dos

ocupantes que se encontram ha anos morando irregularmente na area.

Assim, a inércia da Administra¢do continuara a existir até o momento em que decidir obser-
var os preceitos legais e constitucionais existentes no ordenamento juridico, conforme a convenién-
cia e a oportunidade conferidas ao administrador — mérito administrativo, escolhendo e adotando a
solucdo quanto a melhor politica ptiblica a ser implementada na hipé6tese para as familias em situa-
¢do de risco e a efetiva fiscalizagdo na protecao da APP da localidade, haja vista que, no julgamento
do AgRg no ARE 1.396.272/SP, as prerrogativas do poder ptiblico foram observadas e resguardadas

pela Primeira Turma do STF.

Por oportuno, sobre a atuacdo do Poder Judiciario, Herman Benjamin destaca:

[...] 22. No ordenamento juridico brasileiro, o legislador atribui ao juiz enormes poderes,
menos o de deixar de julgar a lide e de garantir a cada um -inclusive a coletividade e as
geragdes futuras — o que lhe concerne, segundo o Direito vigente. Portanto, reconhecer
abertamente a infra¢do para, logo em seguida, negar o remédio legal pleiteado pelo au-
tor, devolvendo o conflito ao Administrador, ele préprio corréu por desleixo, equivale a
renunciar a jurisdi¢do e a afrontar, por conseguinte, o principio de veda¢ado do non liquet.
Ao optar por ndo aplicar norma inequivoca de previsdo de direito ou dever, o juiz em rigor,
pela porta dos fundos, evita decidir, mesmo que, ao fazé-lo, ndo alegue expressamente la-
cuna ou obscuridade normativa, ja que as hipé6teses previstas no art. 140, caput, do Cédigo
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de Processo Civil de 2015 estdo listadas de forma exemplificativa e ndo em numerusclausus.
[...] (Brasil, 2019a).

Destarte, sob a 6tica de uma interpretacdo restritiva aos ditames da CRFB/1988 e da conten-
¢do judicial, deixando de analisar e sopesar a ofensa aos direitos fundamentais, o supracitado julga-
do acolheu a tese recursal do Municipio, assegurando-lhe a discricionariedade de decidir acerca do
problema da moradia das familias em situac¢do de risco na area de preservagdo permanente ocupada

irregularmente, ndo admitindo a ingeréncia do Poder Judiciario em politicas publicas.

CONSIDERACOES FINAIS

O ativismo judicial nas ocupagdes irregulares para moradia de familias de baixa renda em
areas de preserva¢do permanente é um tema polémico que gera grandes reflexdes. Embora exista
vasta legislacdo destinada a garantir protecao ambiental mais efetiva, depreendem-se os desafios
relacionados a seguranga juridica, a dignidade humana, a moradia em razdo das ocupacdes irregu-
lares na APP.

Para tanto, é essencial encontrar um equilibrio que permita a preserva¢do das APPs sem des-
considerar completamente os interesses dos moradores dessas areas e da sociedade ao meio ambien-
te. Nesse sentido, a discusséo e o debate continuo sdo cruciais para a evolugdo das politicas publicas

e das decisoes judiciais nesse contexto.

A interpretacdo ampla da legislacdo por parte dos tribunais superiores pode-se traduzir em
medidas mais eficazes na protecao dos direitos constitucionais, assim como na preservacdo das
APPs. Isso ocorre porque, muitas vezes, as leis e os regulamentos ambientais podem ser formulados
de maneira genérica, deixando espaco para diferentes interpretagdes. O ativismo judicial permite que
os juizes analisem o espirito da lei, seus objetivos subjacentes e o contexto atual para tomar decisoes

que vdo além de uma interpretagdo estrita da legislagao.

Em alguns casos, depreendem-se julgados que resultam em decisdes que buscam minimi-
zar danos ao meio ambiente sem necessariamente proibir completamente as atividades humanas na
area, o que pode ser alcancado por meio de medidas compensatdrias, planejamento urbano adequado

e adocdo de praticas mais sustentaveis.

Verifica-se ainda que o ativismo judicial, muitas vezes, também pode ser percebido como
uma forma de protecdo dos direitos fundamentais, equilibrando a necessaria prote¢do ambiental
com os interesses dos moradores das areas ocupadas irregularmente, afastando em grande maioria
os argumentos de violagdo ao principio da separacdo dos poderes (art. 2° da CRFB/1988), da ingerén-

cia do Judiciario em politicas publicas, da reserva do possivel, entre outros.

Esse aspecto é fundamental para compreender a complexidade do ativismo judicial em casos re-
lacionados com ocupacdes irregulares em APPs e apreciar sua importancia em garantir uma abordagem

justa e equitativa, considerando a complexidade multifacetada, uma vez que o ativismo judicial nas APPs
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é um tema que envolve multiplos aspectos, desde a prote¢do ambiental até os direitos individuais e so-

ciais, incluindo o direito a vida, a dignidade, a salide, a moradia e ao desenvolvimento econdmico.

O Poder Judiciario, ao reconhecer que o direito a moradia digna é parte do minimo existen-
cial para assegurar a dignidade humana (art. 1°, ITI, da CRFB/1988), assim como o direito ao meio
ambiente, representa grande avanco para a efetividade das garantias e direitos constitucionais es-
tabelecidos na CRFB/1988, contribuindo até mesmo para que o poder publico organize e faga uma

logistica orcamentaria para a concretizagao desses direitos, afastando a omissdo do Estado.

Na hipétese das ocupacdes irregulares para moradia de familias de baixa renda em APP, o
ativismo judicial possui fundamento na propria CRFB/1988, com o objetivo de assegurar a efetivi-
dade de direitos fundamentais diante da inobservancia dos deveres constitucionais e legais do poder
publico. Dessa forma, deixar sem resposta, ou seja, sem resolutividade, um conflito social quando
acionado em razdo da omissdo e da inércia da Administragdo, além de ferir o principio da inafastabi-
lidade da jurisdicao (art. 5°, XXXV, da CRFB/1988), deixa de efetivar e assegurar direitos constitucio-
nais violados, contribuindo com a omissdo dos outros Poderes, renunciando a jurisdi¢do e deixando

de interpretar e dizer o direito.

A atuagdo ativa do Judiciario nas ocupacdes irregulares em APPs é um desafio complexo que
exige uma abordagem equilibrada e sensivel aos interesses ambientais e sociais. A busca por solugdes
justas e sustentaveis requer analise aprofundada de cada situacdo e compromisso continuo com a

protecdo do meio ambiente e a promocdo do bem-estar das comunidades locais.

Em outras palavras, o Judiciario deve atuar com cautela, evitando o excesso quanto a omissao
dos demais Poderes. Verificou-se no presente estudo que a interveng¢do do STF em politicas ptblicas,
quando motivada pela protecdo dos direitos fundamentais, ndo representa viola¢do ao principio da

reserva do possivel nem da separacdo dos poderes, mas sim reforco ao pacto constitucional.

A realidade social no Brasil, marcada pelas desigualdades sociais e estruturais, bem como
pela ineficiéncia de politicas publicas, demanda uma atuagdo do Poder Judicidrio mais sensivel e

comprometido com a justica social e ambiental.

E imperioso salientar que o ativismo judicial ndo pode ser banalizado. A judicializa¢do exces-
siva pode enfraquecer a legitimidade democratica das instituicdes eleitas e comprometer o planeja-
mento de politicas ptblicas duradouras. E preciso, portanto, que o STF continue agindo com equili-
brio, respeitando os limites institucionais e dialogando com os demais Poderes para garantir que sua
atuagdo, ainda que necessaria, ndo substitua o papel do Estado, mas o complemente em beneficio de

uma sociedade mais justa e sustentavel.

Ademais, o entendimento do STF diante da questdao das ocupagoes irregulares em APP, ao
decidir afastar as alegacdes de viola¢do ao art. 2° e art. 30, ambos da CRFB/1988, admitindo, de forma

excepcional, a intervencdo do Poder Judiciario nos demais Poderes, em razdo da omissdo do poder
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publico, em momento algum deixou de ter como base as normas constitucionais e legais existentes

no ordenamento juridico tradicionalmente estabelecido pelos mecanismos democraticos.

Dessa forma, ndo se pode afirmar a existéncia de uma resposta tnica ou definitiva acerca da
interface entre o ativismo judicial e as reiteradas decisoes do STF sobre a ocupacao irregular em APPs.
Verifica-se que a jurisprudéncia da Suprema Corte tende a privilegiar a protecdo dos direitos funda-
mentais, admitindo, em carater excepcional, a intervenc¢do do Poder Judiciario na implementacao de

politicas publicas diante da omissdo ou inércia do poder publico competente.

Portanto, cada caso deve ser analisado de forma critica e contextualizada, considerando tan-
to os argumentos juridicos quanto os extrajuridicos apresentados pelas partes envolvidas, sempre

com foco na tutela dos direitos fundamentais e no estado democratico de direito.

No mais, a atuacdo ativa do Poder Judiciario diante da omissdo e da inércia dos demais Pode-
res ndo viola o principio da separacdo dos poderes, da discricionariedade nem da reserva do possivel,
pois serve, na verdade, como reforgo para que os direitos fundamentais previstos na CRFB/1988 ndo
sejam esquecidos durante a organizacdo orcamentaria das politicas ptiblicas pelos Poderes Executivo
e Legislativo. Ou seja, a postura ativa do Judiciario contribui para frear a omissdo do Estado e garantir
a efetivacgdo e a concretizacdo de um Estado Democratico de Direito mais justo, acessivel, equanime e

sustentavel, além de assegurar a dignidade humana das presentes e futuras geragoes.

NOTAS

* BRASIL. Supremo Tribunal Federal (Tribunal Pleno). ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE 5.787 DISTRITO FEDERAL. Relator:
ministro Dias Toffoli. Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5277531. Acesso em: 7 abr. 2025.
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