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| — Introducéo

A questdo da utilizacdo do espaco urbano cobra warlanaior importancia, vez
gue o desenvolvimento e crescimento das cidadesdrsigo dilemas e desafios a serem
enfrentados por toda a sociedade. Segundo projegd€NU, em 2025 mais de 60 % da
populacdo mundial habitard em cidades. Certamtaitejovimento crescente em diregcéo
as cidades provocara impactos significativos nacés entre o ser humano e o ambiente
urbano que o cerca. As cidades ndo tém passadpamsardo incélumes por tal processo e
encontramos ja uma prévia de impactos consideréwesiveis na propria experiéncia das
megalopoles e grandes centros, especialmente esespgalibdesenvolvidos ou em vias de
desenvolvimento como o Brasil.

! United Nations Population Fund. State of World @apon 1996.Changing Places: Population,
Development and the Urban Fututa: http://www.unfpa.org/swp/1996/index.htm



Dentre tais impactos, desponta como um dos maisriamtes aquele de carater
ambiental. Para Rod Burgess, Marisa Carmona e Kbkstee,
“A medida que os indices e niveis de urbanizac@&eeram-se em paises em
desenvolvimento, também cresceram os problemaseatals. Recentemente, o
significado de temas ligados ao meio ambiente wrliam sido reconhecido e

politicas de meio ambiente urbano sdo agora tidasocvitais para qualquer

estratégia efetiva de desenvolvimento urbano. ({g&a livre)*®

Nao poderia o Direito alhear-se de oferecer — oummmos tentar oferecer —
respostas concretas a questdo ambiental nas cigadeseio da integracdo de normas e
ramos juridicos varios conectados ao Direito AmtaieriEste o objeto deste breve trabalho:
o estudo de alguns conceitos, métodos e diretdaeireito Ambiental aptos a propiciar
condicbes para que a sociedade leve a cabo prog@enadesenvolvimento sustentavel no
seio do ambiente urbano. Em outras palavras, cewgsaemos de feixes de conhecimento
juridico que, por sua especial finalidade de péxdegmbiental nas cidades, podem ser

agrupados sob a denominacéo genérica de Direitaehtath das Cidades.

Il — Direito Ambiental das Cidades e o principio dasustentabilidade

Uma primeira constatacdo a respeito do panoramquense inserem as discussdes
pertinentes ao Direito Ambiental das Cidades, digpeito a existéncia de situacdes
diferentes nos espacos urbanos do que se convenaibamar Primeiro e Terceiro Mundo
ou areas de capitalismo avancado e areas de tapugberiférico.

Enquanto nos paises centrais verifica-se cresesatg;o da reciclagem do lixo, da

luta contra o lixo toxico e contra as industriatupates e/ou eletrointensivas, nas regiées

2 BURGESS, Rod; CARMONA, Marisa e KOLSTEE, Th@ntemporary Urban Environmental Strategies
and Policies in Developing Countries: A Critical \R&w. In: The Challenge of Sustainable Cities:
Neoliberalism and Urban Strategies in Developingi@oes. Londres e Nova Jérsei : Zed Books, 19985p



de capitalismo periférico ocorre o opdstWerifica-se, portanto, uma tendéncia mundial,
consistente na transferéncia de nucleos industpaisidores para regides de forca de

trabalho barata e de farta energia e matéria-pimaoutras palavras,

“a energia que vai escasseando ou encarecendoemd®s do capitalismo
avancado incorpora-se as areas periféricas viasplamte de processos
eletrointensivos (consumidores de muita energiadma no caso do
processamento de bauxita para a producdo de atumgire, além disso, é
extremamente poluerfté

Assim sendo, o principio da sustentabilidade sargaeim contexto em que se passa
a questionar “a racionalidade e os paradigmasctedgque impulsionaram e legitimaram o
crescimento econdmico, negando a natdtefsobretudo nas &reas que integram o
chamado Terceiro Mundo) e com o intuito de “harrmanie compatibilizar qualidade de
vida para as pessoas com a preservacdo das candigii@entais sem estagnagédo ou
declinio no processo de crescimento econdthidBntretanto, o referido principio e a
nocao de desenvolvimento sustentavel, que deleawiavite decorre, padecem da falta de

uma melhor delimitacdo de seu contelido, uma vezadoétem diversas interpretacbes

3 COUTINHO, Ronaldo do Livramento Coutinho. “Direitanbiental das Cidadesfi COUTINHO, Ronaldo
e ROCCO, Rogério (orgD Direito Ambiental das CidadeRio de Janeiro: DP&A, 2004, p.25.

* WALDMAN, Mauricio. Ecologia e lutas sociais no Bras$do Paulo: Contexto, 1992, p.21.

® LEFF, Enrique (traduc&o de Lucia Mathilde Endi@tth). Saber AmbientalPetrépolis: Vozes, 2001, p.15.
Segundo o aludido autor, “a visdo mecanicista daaaartesiana converteu-se no principio constdudie
uma teoria econémica que predominou sobre os penadi organicistas dos processos da vida, legitimand
uma falsa idéia de progresso da civilizagdo modebDesta forma, a racionalidade econdmica baniu a
natureza da esfera de producdo, gerando processaedruicdo ecologica e degradagdo ambiental. O
conceito de sustentabilidade surge, portanto, donteecimento da fun¢do de suporte da naturezajgémnd
potencial do processo de produgao”.

® COUTINHO, Ronaldo do Livramento Coutinho. “Direitanbiental das Cidadesdp. cit, p.45.

’ Nas palavras de Henrique Leff, “o discurso da esuabilidade admite varias interpretacdes que
correspondem a visdes, interesses e estratéganagivas de desenvolvimento. Por um lado, asigamit
neoliberais estédo levando a capitalizar a natuegtica e a cultura. Por outro, os principiosaéonalidade
ambiental estdo gerando novos projetos sociaigdaflws na reapropriagdo da natureza, na ressigdibadas
identidades individuais e coletivas e na renovai@valores do humanismo”. LEFF, Enrique (tradugéo
Lucia Mathilde Endlich Orth)Saber AmbientalPetrépolis: Vozes, 2001, p.319.



Mais do que isso - ao se atrelar este nhovo modeldedenvolvimento a uma nova ética,
com a subordinacdo dos objetivos econdmicos adduoaento dos sistemas naturais e
aos parametros da qualidade de vida das pessassa-ge a questionar como definir esta
tltima, isto €, busca-se construir indicadores nwissistentes para a elucidagdo de
guestdes ligadas ao tema da “qualidade de vida”.

O conceito de qualidade de vida, apesar de fluidioconsiderado como uma
reivindicacao social,

“produto da sociedade ‘pds-materialista’, desviaadamen¢do das necessidades
basicas promovidas pelas politicas do bem-esté&stido, para a satisfacdo de
necessidades de carater mais qualitativo. Destaafoa qualidade de vida
pareceria estar acima das condigbes de pobrezarevs@ncia. Entretanto, na
6tica do Terceiro Mundo, a qualidade de vida tematido préprio dentro das
condi¢des de desenvolvimento de diferentes culiyuasdefinem seus estilos de
vida, suas normas de consumo, seus gostos, desajpiracoés

Ocorre que — embora se apregoe a superacao “domewvaelacionados ao dinheiro,
dos héabitos de consumo artificialmente induzidok gmublicidade e da producdo ao
infinito de mercadorias prejudiciais a0 meio amt#¥n- se constata a massificagdo do
consumo, a deterioracdo do ambiente, a degradaga@ldr de uso das mercadorias, 0
empobrecimento critico das maiorias e as limitagieEstado para prover os servigos
basicos a uma crescente populacdo marginalizadeirdogos da producéo e do consumo.

Assim sendo, sente-se um aprofundamento das cmitesdentre o ambiental e o
social, com o declinio das condi¢bes e da qualidkd®ida (a constatacdo € a mesma,
independentemente dos conceitos que se adote)efdade, a cidade, em si considerada,

passa a representar

8LEFF, Enrique (traducao de Licia Mathilde Endlictth() Saber AmbientalPetrépolis: Vozes, 2001, p.320.

% LOWY, Michael. “De Marx ao ecossocialismo” in LOWWIichael; BENSAID, Daniel.Marxismo,
modernidade, utopigsdo Paulo: Xama, 2000, p.52.



“trabalho materializado; a0 mesmo tempo em queesgmta uma determinada
forma do processo de producéo e reproducdo destems especifico, portanto,
a cidade é também uma forma de apropriacdo do @spbhano produzido [...]
Nessa condigdo apresenta um modo determinado dereg@do que se expressa
através do uso do solo. O modo pelo qual esse asdasd dependera,
evidentemente, dos condicionantes do seu procesgwatlucdo. No caso da
sociedade capitalista estara determinado pelo gsoade troca que se efetua no
mercado, visto que o produto capitalista sé podersalizado a partir do
processo de apropriagéo, no caso especifico, ef@ipdade privada.”

Dessa forma, evidencia-se nas metrépoles um podssintensa degradacao
ambiental, que se acentua pelos modos de proddo&adas e pelo relevo dado ao capital.
Com a apropriacdo dos melhores terrenos pelos esetsociais mais poderosos e
abastadds, é cada vez mais freqiiente a ocupacéo de arepsotiedo ambiental pela
populacdo situada nas faixas de pobreza e de ajiséque gera o surgimento de “areas de
risco”, a que sao inerentes problemas como: “cos@pm lixo, enchentes decorrentes de
entupimentos, disseminac&o de doencas infecto-giosts ett?".

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988leed&0.257/2001 (Estatuto da
Cidade), a que ja se aludiu, foram incorporada®itaptes normas no que tange a protecéo
ambiental. Passou-se a debater com maior énfapelitisas urbanas e pbéde-se definir
instrumentos aptos a efetivdaverificando-se, portanto, uma verdadeira preociipa

com a sustentabilidade das cidades.

19 CARLOS, Ana Fani Alessandrk Cidade 4 ed. Sdo Paulo: Contexto, 1999, p.27.

1 BITOUN, Jan. “Os embates entre as questdes anaisensociais no urbano” in CARLOS, Ana Fani
Alessandri; LEMOS, Amélia Inés Geraises (omilemas urbanos: novas abordagens sobre aecidad
S&o Paulo: Contexto, 2003, p.300-301.

12 COUTINHO, Ronaldo do Livramento Coutinho. “Direibanbiental das Cidadesdp. cit, p.55

13 paulo de Bessa Antunes assevera que “o artiga 4 @stabelece um conjunto de instrumentos ansere
utilizados pelo Poder Publico para a implementagaefetivagdo da politica urbana. Tais instrumentos,
entretanto, ndo se constituem aomerus clausyglividem-se em: (i) A¢Bes de planejamento, sejainel
nacional, estadual, municipal, metropolitano, derarregides ou aglomeragdes urbanas; (ii) planajone
municipal — que mereceu destaque especial — consegsintes acgbes: plano diretor, disciplina do
parcelamento, do uso e da ocupagdo do solo; zoméamembiental; plano plurianual; diretrizes
orcamentarias e orcamento anual; gestdo orcanmeemtariicipativa; planos, programas e projetos sesor
planos de desenvolvimento econdmico e social; ifiigtitutos tributarios e financeiros: imposto solar



Buscou-se estabelecer limites a um “crescimentoordesado” das cidades,
sobretudo das metrépoles, e estabelecer uma gesi&ademocratica das mesmas. Neste
particular o Estatuto da Cidade, embora tenhaaseizido em uma espécie de consolidagéo
das préticas administrativas implementadas em stisenrbes brasileirds estabeleceu os
principios gerais a serem adotados para a boaoggstéida urbana, definindo preceitos de
participacdo cidadd, minimos, a serem observadesdgu da elaboracdo dos Planos
Diretores dos diversos municipios.

N&do se pode perder de vista que tal preocupacdordiem “urbanistica” e
“ambientalista” encontra-se ambamente fulcradadégaide competitividade econémica,
pois, segundo Henri Acselrad, ndo se pode deixaas$eciar “0 recurso a nocao de
sustentabilidade urbana a estratégias de implegé@&ntda metafora cidade-empresa, que
projetam na ‘cidade sustentavel’ alguns dos suposttributos de atratividade de

investimentos no contexto da competicdo glbhaContudo, apesar do referido carater

propriedade predial e territorial urbana — IPTUntcibuicdo de melhoria; incentivos e beneficiogdis e
financeiros; (iv) institutos juridicos e politicodesapropriacdo; serviddo administrativa; limitacte
administrativas; tombamento de iméveis ou de méddi urbano; instituicdo de unidades de conservyacao
instituicdo de zonas especiais de interesse saciatessdo de direito real de uso; concesséo despsaial
para fins de moradia; parcelamento, edificagdo tiizacdo compulsérios; usucapido especial de ihéve
urbano; direito de superficie; direito de preempgidorga onerosa do direito de construir e deajéio de
uso; transferéncia do direito de construir e deraftfio de uso; transferéncia do direito de comstperacoes
urbanas consorciadas; regularizacao fundiariastéssiia técnica e juridica gratuita para as conadgsd e
grupos sociais menos favorecidos; referendo populplebiscito; (iv) estudo prévio de impacto amtaén
(EIA) e estudo prévio de impacto de vizinhanca (EAMNTUNES, Paulo de BessBireito Ambiental 8 ed.
Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005, p.292.

MANTUNES, Paulo de Bessap. cit, p.302.

15 ACSERALD, Henri. “Sentidos da sustentabilidadeamd’ in ACSERALD, Henri (org.)A duracéo das
cidades: sustentabilidade e risco nas politicasamds Rio de Janeiro: DP&A, 2001, p.37. Nesse sentido,
Ronaldo Coutinho observa que “salde e higiene fgzamte da agenda de formuladores de politicas asbhan
na América Latina desde meados do século XIX. Angiomar o processo pelo qual, nos Ultimos anogsess
problemas foram ‘ambientalizados’ e assim, ‘questde acesso a agua, esgoto e coleta de lixo sélido
passaram a ser colocadas como temas de justica&mtaibi Barabara Lynch sublinha a total integradao
regido a economia global e o fato de sua populasiar comumente exposta aos riscos ambientais da



competitivo e econbmico, talvez tais medidas posdamonstrar-se, com o decorrer do
tempo, meios aptos a realizar o tdo sonhado “desamento sustentavel”, harmonizando

gualidade de vida, crescimento econdmico e preg@éovdas condicdes ambientais.

Il — Protecao contra dano ambiental e o Estatuto d Cidade

Antes de adentrarmos a matéria da protecao coati@ ambiental a luz do Estatuto
da Cidade (Lei 10.257, de 10 de julho de 2001),emcle tracar algumas breves
consideracdes sobre esta modalidade de dano. Nep#iv de Henri de Page, dano é “o
prejuizo resultante de uma lesdo a um diréitdPortanto, na idéia de dano estdo previstos
a lesdo e o prejuizo dela decorrente, bem como itgitodafetado por aquela. A lesédo
pressupde a existéncia de uma alteracdo desfaldsa@jee de ordem material ou moral) no
bem juridico protegido. E os direitos, nas palawtasFernando Toller e Pedro Serna,
existem para proteger bens humanos, sendo o séeudondefinido pelos bens humanos
que salvaguardarh Assim, o dano ambiental seria todo dano resaltafst alteracéo
desfavoravel (lesdo) do bem juridico meio ambiente.

Contudo, a delimitacdo dos contornos do que seja amabiente esta longe de ser
simples ou ponto pacifico na doutrina. Nao obstaapgoximar-nos-emos da questao
intentando esbocar um conceito que possa seradiiipelos operadores do Direito dentro
do sistema juridico brasileiro.

Nesta tarefa, utilizaremos a definicdo formuladéa dei brasileira, passando a
seguir a sua interpretacao.

Estabelece a Lei de Politica Nacional do Meio AmtagLei 6.938, de 1981) em

seu art. 39, I

modernidade tardia (poluicdo, contaminacao, exposigsubstancias toxicas etc.). COUTINHO, Ronatdo d
Livramento Coutinho. “Direito Ambiental das Cidatiesp. cit, p.55.

5 DE PAGE, HenriTraité Elémentaire de Droit Civil Belgeol. 1, n° 948,apudSILVA, Caio Mario Pereira
da.Responsabilidade CiviRio de Janeiro : Forense, 1995, p. 38.

" SERNA, Pedro e TOLLER, Fernando Miterpretacién constitucional de los derechos funéatales
Buenos Aires: La Ley, 2000, p. 53.



Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

| - meio ambiente, o conjunto de condicdes, lgifluéncias e interagbes de
ordem fisica, quimica e biolégica, que permiteigebe rege a vida em todas as
suas formas;

Trata-se aqui de uma conceituacdo bastante amplanele ambiente. N&o
poderiamos limitarmo-nos a pensar meramente em eales) naturais criados sem
participacdo do homem como sendo os (nicos compemateste conceito legdl.A
expressao “que permite, abriga e rege a vida emsstad suas formas” torna clara uma
postura aberta tanto aos elementos naturais reéaosrpelo homem, como também aqueles
elementos culturais e artificiais, isto é, formage$a interacdo humana com o ambiente,
vez que eles também sao locais onde a vida humandesta-se e desenvolve-se. Neste

sentido, a doutrina de José Afonso da Silva:

“O meio ambiente é, assim, a interacdo do conjuetcelémentos naturais,
artificiais e culturais que propiciem o desenvolgimo equilibrado da vida em
todas as suas forma#é integragdo busca assumir uma concep¢ao unitéria
ambiente, compreensiva dos recursos naturais @ aislt*®

A percepcdo de que o meio ambiente envolve tamibe&meatos criados por méos
humanas é imprescindivel para conferir efetividaoe artigos referentes a meio ambiente
presentes no Estatuto da Cidade. A Cidade, conc@uglexidade e interacdes, é também

meio ambiente. Segundo Elida Séguin, 0 meio ambiesnstruido seria

“formado pelo espaco urbano construido, ou conjudéo edificacdes e
equipamentos publicos, enfim, todos os assentaméntmanos e seus reflexos
urbanisticos. E o espaco ocupado e transformado seel humano, de forma
continuada, onde ele desenvolve suas relagbesssdeia produto da interagdo
do homem com o Meio Ambiente naturdl.”

8 No mesmo sentido, Paulo Affonso Leme Machado: #firicdo federal é ampla, pois vai atingir tudo
aquilo que permite a vida, que a abriga e regeeMendimento de Odum estdo abrangidos as comusidade
0s ecossistemas e a biosfera.”. MACHADO, Paulo AdtoLemeDireito ambientalbrasileiro. 102. ed., Séo
Paulo: Malheiros, 2002, p.130.

Contra: José Afonso da Silva. O autor sustenta que o%da 3 ei 6.938 aplicar-se-ia tdo-somente a protegao
do meio ambiente natural ou fisico, isto €, ageelstente sem a participacdo do homem. Trata-sésde
restritiva do texto legal que ndo parece contripaiia a tutela efetiva do meio ambiente entendidsentido
mais amplo. Contudo, ensina 0 eminente jurista @uw¢do ampla de meio ambiente inclui também o
ambiente artificial e cultural, apenas ndo devesgtes dois Ultimos ser tutelados com base negte dé Lei
6.938/81. SILVA, José Afonso dRireito Ambiental Constituciona#?. ed., Sdo Paulo : Malheiros, 2002, p.
21.

19 SILVA, José Afonso dap. cit, p. 20.



O Estatuto da Cidade traz em seu bojo uma sérgsgdesicoes referentes ao direito
a um ambiente sadio e equilibrado no interior déades. A doutrina mesma desperta para
a importancia de olhar para a cidade também contunesme a ser protegido, conforme
Antonio Ressano Garcia Lamas:

“Também é importante que a metodologia do Ambiéatasao sistémica das
questdes ambientais e que constitui, hoje em diza wiéncia) aborde o
tratamento das questfes da cidadealnitatdo homem, o seu espacgo cultural.
Procurar aplicar a cidade a metodologia das quesifithientais e trazer a

perspectiva dos ambientalistas a solugdo de ajgamdemas urbano&”
Este o espirito que, desde o seu 1° artigo, insplitstatuto da Cidade ao cuidar da

tutela do meio ambiente:

Art. 1°

Paragrafo Unico. Para todos os efeitos, esta Leiominada Estatuto da
Cidade, estabelece normas de ordem publica e sseocial que regulam o
uso da propriedade urbana em prol do bem coletiacseguranca e do bem-
estar dos cidadaos, bem comoedpilibrio ambiental.

O artigo 1° fornece-nos uma visao funcionalizada oddenamento do espaco
urbano, vez que este deve ser arquitetado de malaf@ue sejam cumpridos os fins
propostos pelo Estatuto, entre os quais figura wlibgo ambiental. Retoma-se aqui o
conceito ja presente na Constituicdo: a propriedeseuma funcdo social a cumprir. Do
mesmo modo, a organizacdo das cidades deve obedebancdes necessarias para o seu
reto funcionamento, entre as quais se encontrapeite ao meio ambiente.

Havendo fornecido um conceito de meio ambienteg cpérquirir a natureza
juridica deste bem. Conforme a licdo de José Ruldenato Leité?, a Lei 6.938/81, ao ndo
apontar os elementos corpéreos que compdem o mademrte, considerou-o um bem
incorporeo e imaterial. Interessantes sdo as cemagides de Antonio Herman Benjamin
sobre o tema:

20 SEGUIN, ElidaDireito ambiental: nossa casa planetariio de Janeiro : Forense, 2002, p .19.

2L AMAS, Anténio Ressano Garcidmbiente urbandDireito do Ambientein AMARAL, Diogo Freitas do
e ALMEIDA, Marta Tavares (Coord.). Oeiras : INA,99 p. 130.

2 LEITE, José Rubens Morat@ano ambiental:do individual ao coletivo extrapatrimonia&o Paulo :
Editora Revista dos Tribunais, 2003, p. 82.



“Como bem - enxergado como verdadeirversitas corporalisé imaterial —
nao se confundindo com esta ou aquela coisa matoi@sta, rio, mar sitio
histérico, espécie protegida etc.) que o forma, ifestando-se, ao revés,
como o complexo de bens agregados que compdemlidadeaambiental.
Assim, o meio ambiente é bem, mas, como entidatie se destacam varios
bens materiais em que se firma, ganhando proemaéra sua identificagdo,
muito mais o valor relativo & composicéo, carastied ou utilidade da coisa
do que a propria coisa. Uma definicdo como estand® ambiente, como
macrobem, ndo é incompativel com a constatacdo ude ag complexo
ambiental é composto de entidades singulares @ascqor exemplo) que,
em si mesmas, também s&o bens juridicos’...)”

Além destas caracteristicas, o art. 225 da Corggtdiestatui que:

Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamegqtalibrado, bem de uso
comum do povo e essencial & sadia qualidade de imig@ndo-se ao Poder
Publico e a coletividade o dever de defendé-loesqawva-lo para as presentes
e futuras geracgoes.

Podemos depreender, pois, que o meio ambiente Beomsupra-individual, isto é,
de interesse e de uso comum de todo o povo brasi@bnstitui um interesse juridicamente
protegido de caréater difuso, pois, nos termos desgirio do STF, € urfinteresse comum
de pessoas néo ligadas por vinculos juridicosef@ questdes que interessam a todos, de
forma indeterminada®® Ademais, é bem juridico autdnomo, vez que distiot® bens que o
compdem individualmente, formando um todo indiveivainda que integrado por diversos
elementos. Dai decorre também sua tutela juridit@ama, que encontra assento no texto

constitucional, bem como na legislacéo ordinaria.

Note-se que o Estatuto da Cidade parece adequar-sencepcdo unitaria e
integradora de ambiente que expusemos acima. d &% do Estatuto, ao indicar-nos os
objetivos concretos a serem buscados pela politicana, traz também diversos incisos
referentes ao ambiente em suas diversas facedasdé elementos naturais, artificiais e
culturais a protecdo do meio ambiente. Destarf@anejamento do desenvolvimento das
cidades deve levar em conta os impactos ambiahdagsescimento, especialmente quando
desordenado (art. 2°, IV); o solo deve ser utilizaditando-se a poluicdo e a degradacéo

ambiental (art. 2°, VIg); o principio da sustentabilidade ambiental dereobedecido (art.

23 BENJAMIN, Antonio Herman V. Funcdo ambientBlano ambiental: prevencéo, reparacéo e represséo
in BENJAMIN, Antonio Herman \{Coord.)S&o Paulo : Editora Revista dos Tribunais, 19935p.

24 Supremo Tribunal Federal. Glossério. Verbateresse Difusoln: www.stf.gov.br



2°, VIII); objetiva-se a protecdo ndo sO6 do meiobemte natural, como também do
construido (art. 2°, XII).

Destacamos especialmente dois incisos significattios incisos Xlll e o XIV.

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o plelesenvolvimento das
fungbes sociais da cidade e da propriedade urbaedjante as seguintes
diretrizes gerais:

Xl — audiéncia do Poder Publico municipal e dgyacao interessada nos
processos de implantagdo de empreendimentos oidaalés com efeitos
potencialmente negativos sobre o meio ambienteralatu construido, o
conforto ou a seguranga da populacao;

XIV — regularizagéo fundiaria e urbanizacdo de fi@aupadas por populagdo
de baixa renda mediante o estabelecimento de n@spegiais de urbanizacéo,
uso e ocupacdo do solo e edificagdo, consideradésagao socioecondmica
da populacado e as normas ambientais;

O inciso XIII traz para a ordem do dia 0 conceito democracia participativa e
reforca 0 mandamento constitucional do art. 225qde cabe ao Poder Publico e a
coletividade a tutela do ambiente. Parece-nos mesmo quando oaputdo artigo faz
meng¢ao aos incisos como diretrizes gerais a sexgmidas no planejamento urbano, deve-
se conferir efetividade a estas diretrizes, previpente quando a propria lei abre espaco
para que o cidaddo manifeste-se sobre eventuaianpasl que poderao alterar a qualidade
do ambiente em que vive.

% O professor noruegués Inge Lorange Backer teceriamtes consideracdes sobre o tema da participacdo
popular em matéria ambiental: “The participatiorcitizens in environmental decisionmaking is a griped
part of a strategy for the protection of the enwiment. Participaion, however, has a much wider s¢bpn

the environment. The right to participation may seen as an important guarantee for the rule of law.
Moreover, participation lies at the heart of deraticrruling.

With regard to the handling of a particular casattipipation serves different purposes. One is é&ph
establish all relevant information on the presdatesof the environment and the potential effedtshe
proposed action, and if possible to indicate altéme decisions that can meet the underlying némdaction.
Another purpose is to increase the public’'s reatine® accept the administrative decision, by wayhef
forewarning itself or — preferably — by better reciting conflicting interests thanks to active pepation.
Thirdly, participation procedures may bring out peilopinion on the issue. When a matter is beingiaks
under discretionary powers, the attitude of theegaihpublic may be a consideration which the degdi
authority can lawfully take into account. In a pickl democracy, these attitudes are in fact likelinfluence
decisions taken by elected representatives or isade

In an environmental strategy, participation mayused with a view to improving as well as defending
present state of the environment. For defensivpgags participation may serve as a means for eitizeand
even for authorities concerned with the environmentio protect the environment against development
projects negatively affecting the environment osipg environmental risks. On the other hand, thhtrio
participation may serve as a means to initiaterompte positive action — of a legal or physicalunat— to
meet environmental needs”. BACKER, Inge Lorangee right to participation in environmental mattehs:
Anais da Conferéncia Internacional de Direito Amié¢ do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro : 1992 267 -
268.



Assim, pensamos que a audiéncia do Poder Publicucipal (que, em geral, ja
ocorria) deve estar aliada a prévia consulta dallpgfo afetada@omo requisitopara a
instalagdo de atividades ou empreendimentos coito®fetencialmente negativos sobre o
meio ambiente. Apenas assim evitar-se-a que a Oeietse letra morta e que a
Administracao Publica, aliada ao empreendedor,rizet@ realizacdo de tais atividades
sem prévia consulta aqueles que serdo de manesaditeta afetados pelos seus impactos
ambientais. Oferecer-se-ia, desta forma, um instnion de controle da Administracao
Pudblica por parte dos cidadaos, bem como uma neaiascientizacdo popular quanto a
guestao do cuidado que cada pessoa deve ter corhiersge que o circunda.

O inciso XIV, por sua vez, alude a uma questacab#stpresente no quotidiano do
pais: a degradacdo ambiental causada pelo usoidoddw espaco urbano por parte das
populacdes de baixa renda. O drama urbano dasa$awgle se espraiam por toda grande
cidade do Brasil, € exemplo cristalino da necedsgidie se buscar solu¢des para o tema. O
Estatuto prop&e dois caminhos a serem trilhadosgalarizacdo fundiaria e a urbanizacao
de areas ocupadas pelas populacdes de baixa Heedtato, trazer para o ambito da
legalidade a propriedade ou posse do espaco ugbemperativo ndo s6 como medida para
o desenvolvimento econbmico e pacificagdo de ligeas também como medida de

prevencgdo ao dano ambiental. A respeito, indicdaERéguin:

“Essa combinacdo funesta de elementos, como aidacab afastada dos
centros, através de ocupacdo ou mesmo invasdmgeegutade alheia, via um
movimento organizado que ja gera conflitos e temsechega mesmo a
questionar o direito de propriedade, produzindo arascimento urbano
desordenado, a completa auséncia ou a precariedadgervicos publicos
basicos como agua, esgotos sanitarios, iluminagBlicp, transportes, além de
um ingrediente bastante explosivo que € o uso elgiR® do solo urbano

(..)*

Ndo é dificil imaginar que, com um quadro como Esteejam comuns a
contaminacdo do solo, a queda de encostas, 0 deaer@b para construcao irregular, o
assoreamento do leito de cOrregos e rios que passantierior de comunidades de baixa
renda.

Outro instrumento criado pelo Estatuto da Cidadgue pode ser aplicado em

matéria ambiental esta consignado no art. 25 enaleisos do 26: o direito de preempcéao

% SEGUIN, Elidaop. cit, p. 31.



ou preferéncia do Poder Publico municipal para @sagfio de imovel urbano objeto de
alienacéo onerosa entre particulares em areasdaiefipelo plano diretor.

A légica desta disposicdo esta em que ao munigipiem interessar determinadas
areas para levar a bom termo sua politica de wagin. No caso especifico do Direito
Ambiental da Cidade, estabelece o art. 26 que acipatidade podera exercer o direito de
preempc¢ao para: a) a criacdo de espacos publicteazelee areas verdes (inc. VI); b) a
criacdo de unidades de conservacao ou protecaotides @reas de interesse ambiental (inc.
VII) e ¢) a protecdo de areas de interesse histocutural ou paisagistico (inc. VIII). Por
estes incisos, percebe-se que o Poder Publico ipah&sssume uma postura de realizacéo
de iniciativas que visem a preservar o meio ambieatural e construido, bem como de
oferecer a coletividade a possibilidade de bereef®e da conservacdo do meio ambiente e
dele usufruir.

O art. 32, por sua vez, introduz uma nova figasaoperacdes urbanas consorciadas.

Podem ser definidas como

“uma medida de concentracao de esforgos para qaedeterminada area do
municipio venha a ter a conformacdo idealizada peblno urbanistico

municipal, conformacéo esta que, de certo modoprerez=se concretamente
distante do ideal preconizado ou, entdo, devetsggida 0 mais rapidamente
possivel em virtude até dos objetivos maiores dm@lurbanistico ou da
prépria importancia da area para todo o Municipfo.”

No campo do Direito Ambiental, sobressaem os 882 | do referido artigo:

Art. 32. Lei municipal especifica, baseada no plano dirgiodera delimitar
area para aplicacdo de operagdes consorciadas.

§ 1° Considera-se operagdo urbana consorciada o conjientntervencdes e
medidas coordenadas pelo Poder Publico municipah & participacdo dos
proprietarios, moradores, usuarios permanentesestidores privados, com o
objetivo de alcancar em uma &rea transformacfeanisticas estruturais,
melhorias sociais ealorizacdo ambiental

§ 2 Poderdo ser previstas nas operagdes urbanas ciadsst entre outras
medidas:

| — a modificacdo de indices e caracteristicasadegiamento, uso e ocupagao
do solo e subsolo, bem como altera¢bes das nordilisias, considerado
impacto ambiental delas decorrente;

Evidencia-se como a valorizacdo ambiental € umotijestivos a serem alcancados

por tais operacgdes, como leciona Paulo José Viletaar:

2 ERANCISCO, Caramuru Afonsé&statuto da Cidade Comentad®do Paulo : Editora Juarez de Oliveira,
2001, p. 215.



“Sem duvida, a resposta mais consentanea com raigdef] as diretrizes gerais
e 0s demais requisitos exigidos para a realizag&mpdracdo urbana parece ser
o entendimento de que seu nudcleo, que a distingueoudras possiveis
intervencdes urbanisticas, constitui a realizagddrahsformacdes estruturais
com melhorias sociais e a valorizagdo ambientaltatlenodo que os trés
objetivos [presentes no § 1°] sejam cumulativamenteretizados por meio
dela. Intervencdes urbanas de menor envergaduranpaisar a melhorias
sociais e a valorizagdo ambiental sem a realizagéotransformacdes
estruturais, mas a operacdo urbana consorciadasta@ completa se faltar a
realizacéo de um destes ojetivés”.

Ademais, deve-se sempre considerar o impacto atabi@ecorrente das alteracdes
introduzidas, a fim de que nao afetem o equililantbiental a que se refere o art. 1° do
Estatuto.

Vale lembrar por fim, em matéria de protecdo antbldambém aplicavel ao espaco
urbano, o art. 59 inciso LXXIIl, da Constituicage dispde ser qualquer cidaddo parte
legitima para a propositura de a¢do popular cotay/s anular ato lesivo ao meio ambiente.
Na legislacdo ordinéria, encontra tal protecéo igaana Lei 6.938/81, bem como na Lei

4.717/65, que disciplina a acédo popular.

De especial relevo é a Lei 7.347/85, que regulaananacéo civil puablica, a qual
tutela interesses supra-individuais da sociedadssdtte-se o art. 1°, I, ao estabelecer que as
acOes de responsabilidade por danos morais e paidis causados ao meio-ambiente sdo
regidas por esta Lei. A diccdo legal é clara aoitidanpossibilidade de reparacdo por dano
moral ligada a lesdo ambiental. O art. 5°, por geza confere efetividade a ordem
constitucional de que a preservagdo do ambientpiagho bem de interesse publico, € um
cometido do Poder Publico e da coletividade, aenelstr a legitimacéo para a propositura da
acao nao sO a entes publicos, mas também a assxiegnstituidas a pelo menos um ano

gue incluam entre suas finalidades instituciongisoéecdo ao meio ambiente.

2 | OMAR, Paulo José VillelaOperacédo Urbana Consorciadén: DALLARI, Adilson Abreu e FERRAZ,
Sérgio (Coord.). Estatuto da Cidade. Comentariosi &ederal 10.257/2001. Sao Paulo : Malheiros 3200
249. No mesmo sentido, Caramuru Afonso Francisico} & operagdo urbana consorciada devera, sempre,
tentar fazer valer a protecao do meio-ambienteesym nas areas mais sensiveis e de dificultosadiagéo
(como as areas de mananciais da Grande S&o Paylp,pvocurar resguardar, no grau maximo possével,
propria protecdo do meio-ambientERANCISCO, Caramuru Afonsop. cit, p. 216.



IV — Poder de Policia Ambiental: o licenciamento afiental

O agravamento dos problemas ambientais das cidadesjrtude do crescimento
urbano desordenado, tem sido constantemente apomntad diversos diagnodsticos
disponiveié®.

Assim sendo, tem-se conferido maior importanciduagio do poder publico no
controle das atividades consideradas potencialmerdaasadoras de degradacéo,
demonstrando-se, neste particular, especialmenperiante o licenciamento ambiental
como instrumento de gestdo do meio ambiente (salvatas regides metropolitanas em
gue os problemas ambientais sdo inexoravelmentepeaieptiveis).

As regides metropolitanas foram previstas na orderidica brasileira ja na
Constituicdo da Republica de 1967, “tendo sido pigadas, ja com fulcro na Emenda
Constitucional de 1969, as Leis Complementares 3147 20/74, que instituiram,
primeiramente, as regides metropolitanas de Sad¢o,PBelo Horizonte, Porto Alegre,
Recife, Salvador, Curitiba, Belém e Fortaleza,ostgriormente, a regido metropolitana do
Rio de Janeirdy".

A Carta Magna de 1988, entretanto, alterou a cofnpet para a instituicdo de
regides metropolitanas, atribuindo-a aos Estadesliante a edi¢do de lei complementar

(artigo 25, § 3¥). Além disso, a criacdo das regides metropolita@@sou a decorrer da

29 Exemplo dos referidos diagnésticos sdo aqueleslugidos por 6rgdos e instituicbes como IBGE,
WorldWatch Institute, European Foundation for tipfovement of Living and Working Conditions.

% MOREIRA, Danielle de Andrade; GUIMARAES, Virginidotti. “As regides metropolitanas e o
licenciamento ambientalin COUTINHO, Ronaldo e ROCCO, Rogério (arg) Direito Ambiental das
Cidades Rio de Janeiro: DP&A, 2004, p.86.

31 Dispde o aludido dispositivo que: “Os Estados pademediante lei complementar, instituir regides
metropolitanas, aglomeragdes urbanas e microrrggifenstituidas por agrupamentos de Municipios



prépria necessidade de conjugacado de esforcosntiess federativos (estados e municipios)
para o atendimento de necessidades urbanas especBiaseia-se, portanto, na idéia de
cooperacads.

“Com efeito, no que concerne a protecdo do meioentdy seu fundamento é a
necessidade de se estabelecer um controle ambiraisleficiente - a fim de

melhorar a qualidade de vida das metrdpoles -dgue se concretizar mediante
o planejamento integrado do territério e o estalwlento de normas

urbanisticas comuns, tendo em vista o interesstwdies 0os municipios que
integr('alzgtn3 a regido metropolitana, bem como do Estadde se encontra

inserida™.

Busca-se, através de tal mecanismo (e também stdavéicenciamento, como se
vera adiante), assegurar a ordem publica do meioieate, que é composta por trés
elementos especiais: um material, para evitar ‘fdess” visiveis; outro publico, que
propugna pelo respeito aos domicilios e a privaddaos individuos, compreendendo o
impedimento de que uns cidadaos, em atividadeizadak no exercicio de seus direitos de
privacidade e abrigo, violem direitos de terceimspor fim, a limitacdo da tranquilidade,
seguranca, salubridade ¥tc

Afina-se, deste modo, com uma das atribui¢cbes gurasi do Direito Ambiental,
consistente na fixacdo de parametros normativoszegpde assegurar um minimo de

salubridade ambiental. Isto significa que, se o&rmatros estabelecidos estiverem sendo

limitrofes, para integrar a organizagdo, o planejstm e a execucdo de fungdes publicas de interesse
comum”.

32 E alvissareiro salientar que as aludidas regideapolitanas ndo sdo entes politico-administrativo
constituindo-se tdo somente como entes publicomnais dotados de certa autonomia para a edi¢do de
normas meramente administrativas, relacionadadamjpmento, a organizacdo e a execuc¢do das fungbes
publicas de interesse comum. AGUIAR, Joaquim Ca§tompeténcia e autonomia dos municipios na nova
Constituicdo Rio de Janeiro: Forense, 1995, pp.14, 16-19.

%3 MOREIRA, Danielle de Andrade; GUIMARAES, Virginidotti. “As regifes metropolitanas e o
licenciamento ambientalgp. cit, p.87.

3 RIVERO, JeanDireito Administrativo Coimbra: Almedina, 1981, pp.480-481.



observados, a ordem publica ambiental estara seudprida e, na hipétese em que esta
nao for respeitada, a policia do meio ambienteratua

Dentro ainda do aludido sistema de cooperacdo esgtedos e municipios,
passaram estes Ultimos a ter competéncia para taregpolitica de desenvolvimento
urbano e garantir o bem-estar de seus habitarfissa“atribuicdo deve ser exercida por
meio da edicdo de normas disciplinadoras do uscupagdo do solo, cujo intuito € o de
garantir que a propriedade urbana cumpra sua fusc&@f®. Assim sendo, como
incumbe aos estados a instituicdo de regides n@dii@pas e aos municipios a execucao da
politica de desenvolvimento urbano, os limites ddomomia destes Ultimos entes
administrativos devem ser interpretados de modomapatibilizar e conjugar interesses
regionais e locafé. Ndo ha aqui qualquer ofensa & autonomia dos ripimsc Busca-se
apenas redefinir os interesses locais e metropobtaom a conjugacao de esforgcos para a
atuacdo mais eficaz do poder publico nos locais gm se verificam grandes
conglomerados urbanos.

Dentro desta Gtica, adquire importancia o princtaoprevencédo, que se aplica “a

impactos ambientais ja& conhecidos e dos quais ssapcom seguranca, estabelecer um

% Segundo afirma Paulo de Bessa Antunes, a polizineio ambiente podera atuar preventivamente ou
repressivamente. “A atuacdo preventiva ou repraskiz-se mediante a utilizacdo de medidas de polici
ambiental. Neste ponto é relevante consignar glieipalo meio ambiente ndo se confunde com o ctmcei
de policia judiciaria, ou uma das modalidades diijpcadministrativa que é a policia militar. O ceito de
policia do meio ambiente &, essencialmente, umettanjuridico administrativo que se referencia @aafio
dos 6rgdos ambientais e & funcéo de fiscalizag@miole por eles exercidos”. ANTUNES, Paulo dedBes
op. cit, p.103.

% MOREIRA, Danielle de Andrade; GUIMARAES, Virginidotti. “As regides metropolitanas e o
licenciamento ambientalgp. cit, p.90.

37 Segundo Danielle Moreira e Virginia Guimardes,egsBiteresses metropolitanos comuns, “também
denominados de ‘fungdes publicas de interesse cdmoamsistem nas atividades operacionais, de
planejamento, normatizacdo, programacgédo, coordenap@cucdo, controle e fiscaliza¢éo, cujo exercici
deva ser integrado para abranger as necessidadedadeos envolvidos”. MOREIRA, Danielle de Andrade
GUIMARAES, Virginia Totti. “As regiées metropolitas e o licenciamento ambientad}. cit, p.92.



conjunto de nexos de causalidade que seja sufcigsta a identificacdo dos impactos
futuros mais provavel®. E com base nele que o licenciamento ambientapoitante
instrumento para a aplicacdo do poder de policlapaote da administracdo, pode ser
realizado, j& que se encontra calcado em conhetisieecumulados sobre o meio
ambiente.

A definicdo de licenciamento ambiental encontrg®ista no artigo 1°, inciso I,
da Resolucdo Conama 237f97Trata-se de um dos principais instrumentos détiél
Nacional do Meio Ambiente, instituida pela Lei @88L, e € por meio dele que o poder
publico avalia o impacto de determinada atividadendicionando sua realizacdo as
exigéncias de protecdo ambiental. Deve-se saliegi@ o licenciamento ambiental
exterioriza-se nos Alvaras ambientais que podentdesealiversos tipos diferentes (licencas
ou autorizacdes para que pessoas fisicas ou msidpriblicas ou privadas, exercam as

atividades que utilizam os recursos ambieritais)

3BANTUNES, Paulo de Bessap. cit, p.35. E acurado ainda salientar que o prinofisigoreservacéo esta
contemplado no ordenamento juridico brasileiro del#B1, com a edicao da Lei Federal 6.938, quituiust

a Politica Nacional do Meio Ambiente. A Constituickederal de 1988, ao seu turno, reconheceu a
importancia da preservacdo do meio ambiente eprwi seu artigo 225, § 1° diversas atribuicdesadiep
publico para a efetivacdo do direito de todos am mmbiente sadio e equilibrado.

39 0 referido artigo define licenciamento ambientno o “procedimento administrativo pelo qual o érga
ambiental competente licencia a localizacdo, iagt, ampliagdo e a operagdo de empreendimentos e
atividades utilizadoras de recursos ambientais,sideradas efetiva ou potencialmente poluidoras, ou
daquelas que, sob qualquer forma, possam caus@daego ambiental, considerando as disposi¢oes lega
regulamentares e as normas técnicas aplicaveasad. c

40 “Cabe mencionar que compete ao 6rgdo ambientajesempenho de suas atribuicdes legais, analisar
tecnicamente o pedido, considerando inclusive suaalitacdo, como abrigam as normas ambientais. Por
certo, a verificagdo da compatibilidade do locati®rse pretende implantar um empreendimento com as
normas relativas ao uso e ocupacéo do solo devieiseno momento em que é avaliada a possibilidizde
outorga da Licenca Prévia”. MOREIRA, Danielle dedfade; GUIMARAES, Virginia Totti. “As regides
metropolitanas e o licenciamento ambientaf, cit, p.95.



O procedimento de licenciamento ambiental compreeadconcessao de duas
licencas preliminares e a licenca final que o eatersendo composto, portanto, por trés
fases. A fase inicial € de suma importancia a\efgbreservacdo do meio ambiente, uma
vez que pressupde a avaliacdo da viabilidade amabida projeto apresentado, devendo,
quando necessario, ser elaborado e apresentadodnEe Impacto Ambiental (E1A)

A ja aludida Resolucdo Comama 237/97 preceituaaaue, além de todas as
analises técnicas necesséarias, “devem ser veoScagiais sdo 0S riscos que o
empreendimento apresenta para os demais usos desgos no local de sua instalacéo,
além da certificagdo municipal quanto a sua ademuas regras de uso e ocupacao do solo
urbano, como se observa no disposto no § 1° dgoatt>, dirimindo quaisquer dividas
acerca do importante papel desempenhado pelos ipiosicio controle das atividades de
impacto e interesse ambientais locais.

A questdo que se coloca é qual seria a legislapfioagel no licenciamento
ambiental de empreendimentos situados em municigiosiponentes de regibes

metropolitanas.

1 As referidas licencas s&o: “licenca prévia (LR) fase preliminar do planejamento da atividadeterato
requisitos basicos a serem atendidos nas fasescdizhcao, instalacdo e operacdo, observadosaoesl
municipais, estaduais ou federais do uso do saten¢a de instalacdo (LI), autorizando o inicio da
implantacdo, de acordo com as especificagfes euastdo projeto executivo aprovado; licenca de ayder
(LO), autorizando, ap6s as verificagdes necessaiasicio da atividade licenciada e o funcionaroedé¢
seus equipamentos de controle de poluigdo, de @a@mneh o previsto nas licengas prévias e de instalag
ANTUNES, Paulo de Bessap. cit, p.110.

“2 A necessidade de apresentacdo do Estudo de Impattiiental (EIA) se verifica quando a atividade sob
licenciamento for considerada potencialmente causade significativa degradacéo ambiental (artigb, 2
819, inciso IV, da Constituicdo de 1988). Seravdsadeste estudo especifico que se fornecera iafdies
essenciais para que o Poder Publico chegue a umshus@o acerca da viabilidade do empreendimento.

“3MOREIRA, Danielle de Andrade; GUIMARAES, Virginiotti. “As regides metropolitanas e o
licenciamento ambientadp. cit, p.97.



Para a elucidacdo da controvérsia, deve-se primeire vislumbrar que a
Constituicdo Federal atribuiu competéncia plena awsicipios para legislar sobre
assuntos de interesse local (artigo 30, incish&n como para promover o adequado
ordenamento territorial, através do planejamentorgrole de uso, do parcelamento e da
ocupacao do solo urbano (artigo 30, VII). Além djss Resolugdo Conama 237/97, em seu
artigo 10, 8§ 1° prevé a obrigatoriedade de cevtid&unicipal no procedimento de
licenciamento ambiental.

Dessa forma, compete ao municipio, via de regraet@rminacdo de que o
empreendimento que se pretende estabelecer évile@local escolhido. Entretanto, na
medida em que a instituicdo de regido metropolifaeasupde um planejamento integrado
de uso do solo urbano, isto €, na medida em quEmpEa a cooperacdo entre 0s entes
federativos, conforme j& mencionado, passa a greemb interesse regiofialA legislacéo
instituida no ambito da regido metropolitana dexeceonsiderada como aplicavel no que
concerne ao uso e ocupacdo do Splsalvo nos casos em que a regido metropolitana
carecer de regulamentacdo, em que prevalecericagiu da legislacdo municipal.

Tal solucéo reflete uma constatacdo fatica: a de ajlocalizacdo de atividades

potencialmente poluidoras extrapola os interessedominantemente locais relacionados

* MELO FILHO, Urbano Vitalino deDireito municipal em moviment8elo Horizonte: Del Rey, 1999,
p.131.

5 Paulo Affonso Leme Machado afirma que em taisteiggs “os municipios ndo perdem a sua faixa de
iniciativa para os organismos gestores das regi@opolitanas: concorrentemente poderdo baixanasr
ambientais e fiscalizar o seu cumprimento [...] éfalo, contudo, prescricdo ambiental editada pgiaae
metropolitana, com ela ndo podera colidir a norroainipal”. MACHADO, Paulo Affonso Lemeap. cit,
pp. 183-184.



ao ordenamento territorial e que, por isso, deveesenhecer a importancia das regides

metropolitana¥.

“® MOREIRA, Danielle de Andrade; GUIMARAES, Virginiotti. “As regides metropolitanas e o
licenciamento ambientalfp. cit, p.99.



